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Se presenta una aproximación al estudio del fenómeno de la ejecución estratégica de la 
Política Pública de Ciencia, Tecnología e Innovación (PPCTeI), y su despliegue en las 
Instituciones de Educación Superior (IES) colombianas, auscultando y encontrando los 
patrones de comportamiento que va formando la estrategia al ser ejecutada por los 
agentes, en las intrincadas relaciones generadas entre la Universidad, la Empresa y el 
Estado.  Al consultar con expertos su percepción sobre el fenómeno de estudio y procesar 
las entrevistas por el método Grounded Theory, emerge una nueva teoría, que permite 
explicar la pertinencia, afectación y efectividad al ejecutar la Política, a modo de buscar 
prescripciones que permitan visionar posibles cursos de acción, que ayuden a corregir la 
desalineación estratégica encontrada, entre lo planeado y lo ejecutado en la misma. 
 
Se identifica la evolución y el contexto histórico de la PPCTeI, siguiendo con la 
caracterización de los recursos y capacidades dinámicas acumuladas en el Sistema, 
continuando posteriormente con la evaluación de los factores que afectan el despliegue 
del marco de Política y las variaciones producidas como estrategia entre las IES 
colombianas, explicando los principales puntos de debate alrededor de la evidencia de los 
resultados obtenidos, para proponer al final, posibles cursos de acción frente a la 
desalineación estratégica encontrada entre los Agentes, que recurrieron a estrategias 
emergentes para subsanar los fallos en la ejecución, contribuyendo empírica y 
teóricamente, a la evolución del Sistema, en beneficio de los investigadores, las IES, la 
economía del país y la sociedad en su conjunto.  
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It presents an approach to the study of the phenomenon of strategic execution of the Public 
Policy of Science, Technology and Innovation (PPCTeI), and its deployment in Colombian 
Higher Education Institutions (HEIs), listening and finding patterns of behavior that is 
forming the strategy to be executed by the agents, in the intricate relationships generated 
between the University, the Company and the State. When consulting with experts their 
perception about the phenomenon of study and processing the interviews by the Grounded 
Theory method, a new theory emerges, which allows explaining the pertinence, affectation 
and effectiveness when executing the Policy, in order to look for prescriptions that allow to 
view possible courses of action, that help to correct the strategic misalignment found, 
between the planned and the executed in it. 
 
The evolution and historical context of the PPCTeI is identified, continuing with the 
characterization of the resources and dynamic capacities accumulated in the System, 
continuing later with the evaluation of the factors that affect the deployment of the Policy 
framework and the variations produced as a strategy between Colombian HEIs, explaining 
the main points of debate around the evidence of the results obtained, to propose at the 
end, possible courses of action against the strategic misalignment found among the Agents, 
who resorted to emerging strategies to correct the failures in the execution , contributing 
empirically and theoretically, to the evolution of the System, for the benefit of researchers, 
HEIs, the economy of the country and society as a whole. 
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El papel del Estado es fundamental para engranar y consolidar el desarrollo de la ciencia, 
la tecnología y la innovación, con su aparato productivo y su sistema económico - social, 
pues, es con investigación y desarrollo, que nace el conocimiento que agrega valor a los 
productos y servicios ofrecidos por el aparato productivo, que con un alto nivel de 
diferenciación, es capaz de generar ingresos marginales atractivos para nuevos mercados, 
que se irrigan en la economía y derraman posteriormente, el desarrollo económico en su 
sociedad.   
Aunque en 2009 se promulgó el marco de la Política pública de Ciencia, Tecnología e 
Innovación, con la suscripción del Documento Conpes 3582 y la Ley 1286, no se aseguró 
una base para financiar la Política, quedando su ejecución a expensas de la voluntad 
política y la disponibilidad de recursos. No obstante hubo un protagonismo de Colciencias 
en los años sucedáneos al 2009, motivado en parte por las declaraciones de apoyo del 
Gobierno de turno, acompañados de un incremento en el presupuesto para esta entidad, 
la entrada en vigencia del Fondo de Ciencia y Tecnología, nutrido con el 10% de los 
recursos de regalías que generaba el país, promovió una dinámica en la creación de 
nuevos programas de maestría y doctorado, la formación de nuevos doctores y maestros 
en ciencias, que llenaron de entusiasmo a la comunidad científica y a las IES, de que era 
posible tener por fin, un país que soportara su crecimiento económico y social,  en la 
ciencia, la tecnología y la innovación.    
Después del año 2013, ante la caída en los precios del petróleo, más otros factores de 
orden económico y político, se generó un debilitamiento institucional, manifestado en el 
recambio de ocho directores de Colciencias en los últimos ocho años, una fuerte presión 
por recortar el presupuesto de esta entidad y un distanciamiento entre las  IES y los centros 
de investigación, que vieron cómo se politizó el Fondo de Ciencia y Tecnología al desviar 
recursos hacia intereses diferentes a los científicos, causando con ello, un cuello de botella 
en la comunidad científica y universitaria, que tuvo que resignar la estrategia intencionada 
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en CTeI, la formación de talento humano, la financiación de la investigación, entre otros, 
generando así, un cierto sentimiento de desilusión, de pérdida de credibilidad en las 
instituciones y un grado de desesperanza aprendida, que ha ralentizado el  crecimiento del 
Sistema.   
Al dejar la carga de la ejecución de la Política principalmente en unas tímidas IES, que 
deben estar de frente a una demandante comunidad científica y académica, presionada 
también por la Política de Calidad en Educación Superior del Ministerio de Educación 
Nacional, se está llegando a unos altos niveles de desfinanciación de estas instituciones 
que apenas pueden quejarse y observar, a un sector productivo con un alto nivel de 
dependencia tecnológica, que aún no sabe de los beneficios de incorporar doctores a sus 
procesos productivos. 
La implementación de una PPCTeI, requiere por su parte, del desarrollo de una cadena de 
valor que inicia con la formación de investigadores y gestores tecnológicos; del 
establecimiento de una infraestructura adecuada para hacer ciencia y tecnología; de la 
generación de mecanismos y fuentes para la financiación de proyectos de ciencia básica, 
básica-aplicada y aplicada; del fomento por la innovación a la tecnología desarrollada; de 
la transferencia y generación de nuevo conocimiento, que en una dinámica creciente, 
promueva un ciclo virtuoso que produzca un crecimiento sostenido y fundamentado de 
productos y servicios, con alto valor agregado y diferenciado, que mejore la economía y 
consecuentemente, reduzca las brechas y la desigualdad social. 
Una política pública designa la existencia de un conjunto conformado por uno o varios 
objetivos colectivos, considerados necesarios o deseables y por medios y acciones que 
son tratadas, por lo menos parcialmente, por una institución u organización gubernamental, 
con la finalidad de orientar el comportamiento de actores individuales o colectivos para 
modificar una situación percibida como insatisfactoria o problemática (Roth Deubel, 2002, 
pág. 28), que en el marco de PPCTeI, se traduce en una Política identificada por la 
sociedad colombiana como fuente de desarrollo y crecimiento económico.  
Dada la importancia declarada en esta política en términos de la calidad de vida de los 
habitantes de un país, y la necesidad de estudiar el fenómeno que subyace en su misma 
ejecución, se plantea la necesidad de describir y explicar la alineación o desalineación 
estratégica, sólo con el propósito de contribuir con el entendimiento de los factores que la 
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afectan y así proponer diversos cursos de acción a modo que los actores mismos del 
sistema puedan tener una herramienta para el ajuste y afinación de la estrategia de 
ejecución. 
La presente tesis doctoral plantea como objetivo general, evaluar el desarrollo de la Política 
Pública de Ciencia, Tecnología e Innovación (PPCTeI), como un despliegue estratégico 
para las Instituciones de Educación Superior (IES) en Colombia y como objetivos 
específicos a su vez, establece: 
 Identificar la evolución histórica de la Política Pública de CTeI en Colombia. 
 Evaluar el despliegue del marco de Política Pública de CTeI y las variaciones 
producidas como estrategia entre los actores del sistema universitario en Colombia 
desde 2009. 
 Explicar los principales puntos de debate alrededor de la evidencia de los 
resultados obtenidos en el fenómeno de derrame de la Política Pública de CTeI en 
Colombia. 
 Discutir la problemática en el despliegue de la Política Pública de CTeI y proponer 
posibles cursos de acción para una contribución en beneficio de los agentes del 
Sistema de CTeI. 
Para abordar el estudio del fenómeno de alineación entre lo planificado y lo ejecutado en 
la PPCTeI, se recurre a la aplicación del procedimiento de la Grounded Theory o Teoría 
Fundamentada,  metodología que permite con el mínimo sesgo posible, la generación de 
conocimiento que limite las preconcepciones o imposiciones de significado por parte del 
investigador, además que desde la concepción no tradicional, se pueda socavar en el 
conocimiento profundo del problema de estudio, de forma tal que se pueda cualificar o 
describir el fenómeno social que subyace en él, a partir de la identificación de los códigos 
o rasgos que le determinan, según la percepción de los diversos expertos entrevistados, 
que han estado involucrados empíricamente en dicho despliegue estratégico desde las 
mismas IES, Colciencias y Ministerio de Educación Nacional, buscando conceptualizar 
sobre la realidad percibida, a partir de la información que genera el mismo sistema y los 
actores que lo conforman. 
Posteriormente se contrastan los resultados obtenidos, con diversos abordajes teóricos 
que pudieran sustentar el sistema, como son el modelo de triple hélice, la teoría de 
recursos y capacidades dinámicas y la formación y ejecución de la estrategia, de tal forma 
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que se identifique o se construya un nuevo modelo, que permita comprender el fenómeno 
estudiado y que explique la alineación o desalineación estratégica desde la postura del 
impacto que dicha Política genera en la sociedad.  
Planteamiento del problema 
En un contexto de alta dependencia del país por cumplir con las exigencias de organismos 
internacionales y multilaterales, la comparación con otros países de la región en un 
ambiente altamente competitivo y la necesidad de cumplir con los requerimientos y 
compromisos que le permitieran a Colombia a la OCDE, como en efecto sucedió en mayo 
de 2018, hacen necesario que el país adaptara sus políticas en materia de educación y de 
fomento a la innovación y al emprendimiento (OCDE, 2015).  La entrada de Colombia al 
grupo de los países que promueven las políticas orientadas a mejorar el bienestar 
económico y social de los ciudadanos de todo el mundo, le ha exigido en los últimos años 
el desarrollo e implementación de  mejores prácticas económicas y sociales en diferentes 
instituciones y ámbitos en el País. 
La adecuación de las políticas se viene dando en unas condiciones un tanto complejas 
como se evidencia en la Figura 1, toda vez que Colombia ha debido en muy corto tiempo, 
desarrollar capacidades en la oferta y formación, la infraestructura para la investigación y 
el desarrollo tecnológico, entre otras, que le permitan adecuarse a los estándares de los  
países más desarrollados del planeta, haciendo necesaria una mayor inversión por parte 
de los agentes en formación de nivel superior, investigación, financiación de la 
investigación, generación de sistemas de monitoreo o avance de la investigación, además 
de la adecuación normativa en el país, y de sus agentes que le permita desarrollar y 
ejecutar los requerimientos de la Política. 
Entre la adecuación normativa, se encuentra la declaración de un marco de PPCTeI, que 
desde 2009 se encuentra vigente y que tiene como propósito, marcar un cambio en el 
proceso de desarrollo económico y social del País.  La PPCTeI, se ha visto afectada por 
un fenómeno de desalineación estratégica entre lo planificado y lo ejecutado, causada en 
parte, por la desfinanciación y baja asignación de los recursos requeridos, la 
desarticulación de los agentes del Sistema y de la PPCTeI con otras políticas públicas, la 
falta de continuidad y voluntad política, evidenciada en una baja priorización de la CTeI, 
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una alta dependencia tecnológica del país y su aparato productivo y un débil seguimiento 
y evaluación de las metas y compromisos.  
Como consecuencias de lo anterior, se ha generado una restricción presupuestal para 
acceder a convocatorias de recursos para desarrollar programas de la Política, que han 
generado un fenómeno de desesperanza aprendida entre los actores, que ven resignado 
el sueño de ejercer como científicos, al finalizar la formación en programas de alto nivel.  
También se ha generado una fuerte presión de parte de las IES, que ante la escasez de 
recursos de Colciencias y la alta presión del Ministerio de Educación Nacional para que se 
mejoren las condiciones de calidad de los programas, vienen destinando más recursos 
para sostener la investigación, haciendo que se incremente el precio de las matrículas en 
las IES privadas, o la disminución de los presupuestos de inversión en las públicas. 
Además de los problemas anteriormente expuestos, al interior de las IES se presentan otra 
serie de limitaciones y deformaciones de la actividad investigativa, como el alto costo de 
publicación y acceso a algunos repositorios de conocimiento, la maquila académica, la 
reescritura de artículos científicos, la financiación de proyectos de investigación con poco 
sustento en problemas reales y concretos, la microempresa académica, los colectivos de 
investigadores que comparten la autoría de publicaciones, como un mecanismo para 
aumentar los salarios, el maquiavelismo en la publicación, entre otros, que menguan las 
capacidades y los escasos recursos destinados para la investigación en el País. 
Frente a la problemática expuesta, se realizó un análisis de las Seis C’s de Glaser (1978), 
para identificar una aproximación al contexto, condiciones, causas, covarianzas y 
consecuencias, de la afectación por la desalineación entre lo planificado y lo que se ha 
ejecutado de la PPCTeI al ser derramada entre los agentes, principalmente, las IES 
colombianas y que justifican el desarrollo de esta tesis doctoral. 
 
 





Fuente: elaboración propia. 
  
El problema de investigación más que un problema teórico, es un problema complejo, con 
unas fuertes bases empíricas, que demandan de un método que permita construir nueva 
teoría que explique desde sus raíces, los aspectos que afectan la pertinencia, la afectación 
y la efectividad de la PPCTeI, evaluando la evolución del sistema y los recursos y 
capacidades acumuladas, para poder contrastar a modo de discusión, la nueva teoría 
encontrada, con la teoría dispuesta en el modelo de Triple hélice y los patrones de 
formación de la estrategia, principalmente. 
Entonces a modo de síntesis, antes de proceder al planteamiento de las preguntas de 
investigación, se hace necesario como lo indica Niklas Luhmann,  “observar lo observado 
presupondría que la realidad existe independiente de la operación de observar”, por lo cual 
el análisis del problema y sus fenómenos desde la estrategia y el despliegue de la Política, 
supone la realización de observaciones de la realidad, entendiendo dicha realidad como la 
referencia de la operación de observación de los fenómenos que ocurren en el despliegue 
o ejecución de la estrategia y observando lo observado, entendiendo los fenómenos 
sociales que ocurren al interior de las IES, para poder comprender y proponer posibles 
 23 
 
mejoras al sistema en un marco de mejoramiento continuo sin ser independiente de ella  
(Luhmann, 1996). 
 
Preguntas de investigación 
Teniendo presente lo descrito tangencialmente en la problémica que es objeto de esta 
investigación, se buscó encontrar respuestas a través de la pregunta de investigación 
realizada a los expertos de las IES: ¿cómo se ha desarrollado la PPCTeI vigente como un 
despliegue estratégico, en las Instituciones de Educación Superior en Colombia? 
 
De igual forma para abordar una posible respuesta a la pregunta central de la investigación, 
se vuelve ingente pensar en nuevas preguntas que permitan operacionalizar los objetivos 
específicos de la investigación y dar claridad sobre el comportamiento de los componentes 
de la misma, así: 
¿Cuál ha sido la evolución histórica de la PPCTeI en Colombia, desde sus orígenes hasta 
el presente? 
¿Cómo se despliega la política de CTeI y qué formas toma la estrategia al ser ejecutada 
por uno de sus agentes más importantes, las IES? 
¿Cuáles son los principales puntos de debate alrededor de la evidencia de los resultados 
obtenidos en el derrame de la PPCTeI en Colombia en el periodo de ejecución? 
¿Cuáles serían los posibles cursos de acción para contribuir a una efectiva ejecución y 
avance de la Política?  
Tema de investigación 
Dadas las características del problema, se estudiaron los fenómenos que ocurren al 
desplegar la PPCTeI entre las Instituciones de Educación Superior colombianas, a modo 
de evidenciar:  
 La evolución de la PPCTeI en Colombia desde su origen hasta el presente. 
 El despliegue de la Política y sus variaciones como estrategia, por las 
Instituciones de Educación Superior Colombianas. 
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 La problemática en el despliegue de la PPCTeI, para proponer posibles 
cursos de acción que aporten al beneficio de los agentes mismos del 




Evaluar el desarrollo de la Política Pública de Ciencia, Tecnología e Innovación (PPCTeI), 
como un despliegue estratégico para las Instituciones de Educación Superior (IES) en 
Colombia. 
Objetivos específicos 
 Identificar la evolución de la Política Pública de CTeI en Colombia. 
 Evaluar el despliegue del marco de Política Pública de CTeI y las variaciones 
producidas como estrategia entre los actores del sistema universitario en Colombia 
desde 2009. 
 Explicar los principales puntos de debate alrededor de la evidencia de los 
resultados obtenidos en el fenómeno de derrame de la Política Pública de CTeI en 
Colombia. 
 Discutir la problemática en el despliegue de la Política Pública de CTeI y proponer 
posibles cursos de acción para una contribución en beneficio de los agentes del 
Sistema de CTeI. 
Hipótesis de trabajo 
Como hipótesis de trabajo, se reconoce que puede explicarse el fenómeno de 
desalineación estratégica que se genera al ejecutar la PPCTeI planeada, por parte de las 




Esta tesis doctoral espera contribuir, con la explicación de los fenómenos sociales que se 
originan al desplegar o ejecutar la Política Pública de Ciencia, Tecnología e Innovación en 
las Instituciones de Educación Superior en Colombia, con el sentido y la intención, que los 
hallazgos y el entendimiento del fenómeno que subyace en la desalineación estratégica 
de dicha investigación, permita en segunda instancia, que los planeadores y ejecutores de 
la Política, puedan acoger las prescripciones o recomendaciones en beneficio del avance 
de la ciencia, la tecnología y la innovación y de unas mejores condiciones económicas y 
sociales en Colombia.  
Explicar los fenómenos que afectan la alineación y/o desalineación de esta Política  
haciendo uso de los procedimientos del método Grounded Theory, contribuye empírica y 
teóricamente, a ampliar la frontera de conocimiento en el despliegue o ejecución 
estratégica, entregando herramientas a los actores de política pública para su mejor 
ejecución en el futuro.  
Fenómeno de estudio 
El fenómeno de los factores que afectan la desalineación en el despliegue estratégico del 
marco de PPCTeI en las IES en Colombia. 
Tipo de estudio 
El presente estudio desarrolla un alcance de tipo explicativo.  Según Hernández Sampieri  
(2007), es explicativo, pues pretende establecer las causas de los sucesos o fenómenos 
que se estudian.  Este tipo de estudios van más allá de la descripción de conceptos o 
fenómenos, o del mismo establecimiento de relaciones entre conceptos; es decir, se puede 
aplicar a la comprensión de las causas de una enfermedad, afección o problematización 
social en una población (Kantz, 2006). Como su nombre lo indica, su interés se centra en 
explicar por qué ocurre un fenómeno y en qué condiciones se manifiesta o por qué se 
relacionan dos o más variables; a su vez estos estudios están dirigidos a responder por las 
causas de los eventos y fenómenos físicos o sociales (Hernández, Fernández, & Baptista, 
2014, págs. 95-96).     
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Al identificar las variables que afectan las IES en el despliegue de la estrategia (Política), 
se puede “evaluar la forma como una o más variables influyen entre sí” (Naghi, 2005, pág. 
72), haciendo posible explicar las causas que originan la problemática del despliegue, en 
términos de pertinencia, afectación y efectividad de la Política al derramarse entre las IES, 
para contribuir a la teoría estratégica y de las organizaciones, además de buscar una 
respuesta a los principales puntos de debate alrededor de la evidencia de los resultados 
obtenidos en el fenómeno de estudio, para plantear a modo de contribución, la prescripción 
de recomendaciones a los actores que pudieran favorecer la alineación o mitigar la 
desalineación en la Política. 
Metodología abordada 
Dada la necesidad de revisar con amplio detalle y desde un enfoque amplio y contextual 
del fenómeno de estudio de la desalineación estratégica de la PPCTeI, se optó por abordar 
el problema de una forma inductiva, buscando desarrollar conceptos, intelecciones y 
comprensiones partiendo de pautas de los datos, y no recogiendo datos para evaluar 
modelos, hipótesis o teorías preconcebidos (Taylor & Bogdan, 2000, pág. 7) (ver Tabla 1), 
para buscar la comprensión de la dinámica del despliegue estratégico en las IES 
colombianas y que, según indica Cook y Reichardt (1979), se ajusta al paradigma 
cualitativo, al abordar el problema de estudio desde la comprensión de la conducta de los 
actores, desde el mismo marco referencial, en el contexto de los procesos y validado a 
través de datos reales, ricos y profundos, que aunque no sean generalizables, permiten 
ver, desde una visión holística, la realidad dinámica del sistema mismo de manera 
perceptual y subjetiva. 
Profundizando más en el concepto y las características de la metodología de Rist, es de la 
idea que esta metodología, a semejanza de la metodología cuantitativa, consiste en que 
más que un conjunto de técnicas para recoger datos, es un modo de encarar el mundo 
empírico, como el que se observa al analizar la ejecución estratégica de la PPCTeI.  Las 
metodologías cuantitativas asumen la posibilidad, deseabilidad, e incluso la necesidad de 
aplicar algún patrón empírico subyacente a los fenómenos sociales (Rist, 1977, pág. 43). 
De hecho Suppes (1974), sugiere que teorizar sobre la base de estos procedimientos de 
recolección de datos se convierte en el principal deber de los investigadores y que, a su 
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debido tiempo, los que siguen los pasos erigirán "palacios teóricos" sobre las fundaciones 
que se están poniendo.  
La investigación cuantitativa sostiene que la progresión del conocimiento se mueve en un 
continuo desde la observación a la experimentación hasta el desarrollo teórico.  De 
acuerdo con Fraenkel y Wallen (2001), este estudio concuerda con los estudios del tipo 
cualitativo en los siguientes aspectos: el entorno natural y el contexto que se da al asunto 
o problema es la fuente directa y primaria, y la labor del investigador constituye ser el 
instrumento clave en la investigación. 
Tabla 1: Características de la investigación cualitativa 
 Características 
El Método La investigación cualitativa puede ser inductiva. 
En la metodología cualitativa el investigador ve al escenario y a 
las personas en una perspectiva holística 
Los métodos cualitativos son humanistas.  
La investigación cualitativa es un arte.  
El Investigador en 
la investigación 
cualitativa 
Es sensible a los efectos que ellos mismos causan sobre las 
personas que son objeto de su estudio. 
Buscan comprender a las personas dentro del marco de 
referencia de ellas mismas.  
Propende por apartar sus propias creencias, perspectivas y 
predisposiciones.  
Evalúa múltiples perspectivas para abordar un fenómeno de 
investigación.  Para él, todas las perspectivas son valiosas.  
Enfatiza en la validez en su investigación.  
Para el investigador, todos los escenarios y personas son 
dignos de estudio.  
Fuente: Resumido por el autor a partir de Taylor y Bogdan (2000). (Taylor & Bogdan, 
2000) 
Según las características de la investigación cualitativa descritas por Wallen y Fraenkel  
(2001), esta investigación cumple con un enfoque exploratorio, un diseño emergente, un 
propósito simple, un entorno o contexto natural, un énfasis en la investigación como 
instrumento, con datos como palabras y acciones de las personas, análisis de datos 
inductivos continuos y el reporte narrativo de los resultados de la investigación (Wallen & 
Fraenkel, 2001, págs. 433-435). 
El estudio se desarrolla haciendo uso de la herramienta para la captura de información, 
compatible con la investigación cualitativa denominada entrevista cualitativa, en la cual 
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según Muñoz (1998), “el investigador recopila la información en forma directa, cara a cara, 
es decir, el entrevistador obtiene datos del entrevistado, siguiendo una serie de preguntas 
preconcebidas y adaptándose a las circunstancias que las respuestas del entrevistado le 
presente”.  Esta entrevista se aplicó con una etapa de apertura, iniciación, punto de mayor 
intensidad y cierre (Muñoz, 1998, págs. 210-211), bajo la figura de entrevista 
semiestructurada, buscando dar libertad en el proceso mismo, de ir formulando nuevas 
preguntas que profundizaran temáticas específicas. 
El método de investigación “Grounded Theory-GT” o “Teoría Fundamentada en 
Datos-TFD” 
Generalidades del método GT 
Al seleccionarse una metodología cualitativa inductiva, se buscó entre el abanico de 
métodos compatibles, uno que permitiera a partir de los datos colectados, identificar un 
modelo que fuera surgiendo en la medida que se abordaba el objeto de estudio entre los 
actores estudiados, es decir, un método que de manera inductiva, pudiera facilitar la 
comprensión del fenómeno de estudio, a través de la identificación de las categorías, que 
permita detectar, cuáles son las condiciones en las que surge el fenómeno estudiado, y en 
lo relativo al proceso, dicho método, debe facilitar el conocimiento de los sujetos que 
intervienen en el fenómeno, la identificación de las acciones o interacciones de estos 
sujetos en el sistema mismo de CTeI, sus hábitos y estrategias, así como las 
consecuencias únicas, previstas, reversibles, de mayor o menor alcance e intencionadas, 
con respecto a la manera como los sujetos perciben el fenómeno de la ejecución y en las 
interacciones mismas.   
Se opta por la utilización del “Grounded Theory” o “Teoría Fundamentada de Datos”, 
método descrito por primera vez en el año de 1967 por los sociólogos Anselm Strauss y 
Barney Glaser en el libro: The Discovery of Grounded Theory.  La Grounded Theory, es 
definida por sus autores como un método para “descubrir teorías a partir de los datos”, 
esto supone que existe una realidad que subyace y que el investigador debe encontrar, 
abordándola desde la recolección y el análisis de datos cualitativos, partiendo de la lectura 
del contexto, a través de la información que surge de la información recopilada por el 
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investigador.  Dicha teoría puede ayudar a prevenir el uso oportunista de teorías que tienen 
un ajuste dudoso y capacidad de trabajo (Strauss & Glaser, 1967). 
Según explica Páramo (2015), este método es aplicable en aquellos temas que han sido 
poco abordados y en consecuencia no se dispone de teorías formales o sustanciales, o en 
aquellos que por reclamar ir más allá de las teorías, requieren una visión más fresca y en 
tal sentido para el método, la recolección de datos precede, en gran parte, al examen de 
la literatura apropiada a fin de permitir que los temas emergentes reflejen lo más 
estrechamente posible la naturaleza de los datos por oposición a las conclusiones ya 
establecidas en la literatura disponible (Páramo González, 2015, pág. 8). 
Características del Método 
Según describen los autores, la Grounded Theory, tiene sus bases en unos principios 
básicos relacionados con el análisis de datos cualitativos y con el proceso mismo de la 
investigación, tal como se resume a continuación (Tabla 2). 
Tabla 2: Características del método Grounded Theory 
Principios básicos Propuesta de Grouded Theory 
Análisis de datos 
cualitativos 
El Investigador debe identificar e integrar categorías de 
significado propio desde los mismos datos colectados, 
integrando así el método con la teoría resultante. 
Como método, GT ofrece una guía para identificar las 
categorías y relaciones que subyacen entre ellas. 
Como teoría, el GT, permite obtener al finalizar el proceso, una 
teoría que explica y sustenta el entendimiento del objeto de 
estudio. 
El proceso mismo 
de Investigación 
En GT no hay un camino rígido para el desarrollo de la 
investigación. 
El investigador debe analizar los datos iniciales capturados en 
el proceso mismo de investigación. 
Es posible dar un giro a la investigación en el proceso a partir 
del análisis de lo encontrado. 
La pregunta de investigación no es fija y puede modificarse 
igualmente en el proceso. 
Fuente: Adaptado a partir de Strauss y Glaser (1967) 
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Abordaje metodológico para el desarrollo de la investigación 
A manera de resumen, se presenta a continuación una guía metodológica del proceso 
empleado, en la cual se sigue la versión completa de aplicación del Grounded Theory, 
aplicando entrevistas semiestructuradas a expertos de primer nivel directivo en IES 
públicas o privadas en Colombia, acreditadas en alta calidad o en un estado maduro de 
avance en el proceso, seleccionados por conveniencia.  También se quiso contrastar la 
información colectada con directivos o exdirectivos de Colciencias, el Ministerio de 
Educación Nacional y la Red de Instituciones Técnicas, Tecnológicas y Universitarias (Red 
TTyU), para después contrastar los resultados y generar un modelo que explique el 
fenómeno de estudio, como se presenta en la Figura 2. 
Figura 2: Abordaje metodológico del estudio basado en Grounded Theory 
 
Fuente: Construcción propia a partir de Glaser y Strauss (1967) y Glaser (1978) 
A modo de definir específicamente la metodología empleada en cada una de las etapas, 
se presenta la Tabla 1-3, en la cual, se describe cada paso con su correspondiente 
aplicación en el estudio. 
1. Formulación de la 
pregunta de 
investigación a partir 
de la comprensión del 
despliegue de la 
política pública de CteI
2. Diseño de los 
instrumentos de 
recolección de los 
datos




4. Construcción de 
categorías
5. Codificación de  las 
categorías descriptivas 
y analíticas
6. Definición de las 
categorías y 
justificación de las 
etiquetas elegidas para 
ellas
7. Comparación de la 
nueva teoría con 
teorías existentes





Tabla 1-1. Aplicación de la metodología del estudio detallada 
Pasos Aplicación en el estudio 
1. Formulación de la 
pregunta de investigación 
a partir de la comprensión 
del despliegue de la 
política pública de CTeI. 
 
De acuerdo con la identificación del problema, y lo descrito por 
Strauss y Corbin (2002), la manera como se formula la 
pregunta de investigación es importante porque determina, en 
muy buena medida, los métodos de investigación que se 
emplearán para responderla (Strauss & Corbin, 2002, pág. 44)  
Así entonces, se hace relevante buscar una respuesta a la 
problemática planteada, orientando la búsqueda de una 
metodología cualitativa y un método que permita encontrar 
respuesta a partir de lo que identifican los mismos actores a 
través de las preguntas: ¿En qué grado considera adecuada o 
pertinente, la PPCTeI para las IES  y para el país?; ¿Cómo se 
afectan las IES  y la sociedad, por la desalineación entre lo 
planificado en CTeI?; ¿Cómo se podría lograr una mayor 
alineación estratégica en las IES y en el estado para cumplir lo 
dispuesto en PPCTeI? y ¿Qué tan efectiva ha sido la PPCTeI, 
frente al logro de su propósito de marcar un cambio en el 
proceso de desarrollo económico y social del País?. 
2. Diseño de los 
instrumentos de 
recolección de los datos 
Se usó la técnica de Entrevista Semiestructurada, en la cual se 
definen los temas que se abordarán y a partir de los cuales se 
establece un cuestionario guía que lo orientará. Según Báez y 
Pérez (2007), a diferencia de la entrevista en profundidad, se 
trabaja con unos contenidos y un orden preestablecido, 
dejando abierta la gama de posiciones que desea manifestar 
el entrevistado (Báez & Pérez de Tudela, 2007, pág. 97).  Para 
tal fin, se construyó un instrumento para la realización de las 
entrevistas.  
El instrumento aplicado, permitió analizar el objeto de estudio, 
según lo describe el Grounded Theory, aplicando nuevas 
entrevistas hasta el punto en que se encontró saturación 
teórica.  
Como se puede evidenciar en el Anexo 1, a cada entrevistado 
se le hizo entrega de: 
 Información del proyecto y tratamiento de la 
información 
 Aviso de privacidad, según lo regula la Ley Estatutaria 
1581 de 2012 en Colombia. 
 Formulario semiestructurado para Colombia 
3. Aplicación de entrevista 
semiestructurada a 
expertos 
Se establecen como líderes del proceso de Ciencia, 
Tecnología e Innovación, tanto responsables de la creación de 
la política, como de la ejecución de la misma en IES, públicas 
y privadas, acreditadas en alta calidad o en un nivel avanzado 
de solicitud, según se puede observar en el Anexo 2. 
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Pasos Aplicación en el estudio 
4. Construcción de 
categorías 
Tanto las categorías descriptivas como analíticas, se 
construyen en el momento mismo del análisis y no son 
conformadas de manera a priori.  Las etiquetas o nombres son 
asignados a partir de lo descrito por los mismos participantes 
entrevistados a la luz de Grounded Theory, con la información 
analizada de las diversas entrevistas semiestructuradas. 
5. Codificación de  las 
categorías descriptivas y 
analíticas 
Se comprende la codificación, como: proceso analítico por 
medio del cual se fragmentan, conceptualizan e integran los 
datos para formar una teoría (Strauss & Corbin, 2002, pág. 
11). 
Para realizar la codificación y procesamiento de la información, 
se recurre al Software ATLAS-ti versión 7.5.4 en español, en el 
cual se hace un análisis de las entrevistas, línea por línea, 
buscando extraer la mayor cantidad y calidad de categorías, 
de los actores entrevistados. 
Adicionalmente se recurre a la técnica de comparaciones de 
dos tipos: comparación de un incidente con otro o de un objeto 
con otro, en busca de similitudes y diferencias entre sus 
propiedades a fin de clasificarlas. El segundo tipo es la 
comparación teórica, en la que se comparan categorías 
(conceptos abstractos) para buscar conceptos similares y 
diferentes, a los que se les puedan sacar las posibles 
propiedades y dimensiones cuando éstas no son evidentes 
para el analista. (Strauss & Corbin, 2002, pág. 103) 
6. Definición de las 
categorías y justificación 
de las etiquetas elegidas 
para ellas 
Para la realización de esta etapa, se sigue la técnica descrita 
por Strauss y Corbin (2002), en la cual indica que al 
conceptualizar, se hace una abstracción. Los datos se 
descomponen en incidentes, ideas, acontecimientos y actos 
discretos a los que luego se les da un nombre que los 
represente o reemplace. (Strauss & Corbin, 2002, pág. 114) 
7. Comparación de la nueva 
teoría con teorías 
existentes 
La comparación del modelo encontrado con teorías existentes, 
aporta a la comprensión, explicación y diferenciación de la 
nueva teoría, contra otras desarrolladas. 
8. Construcción del informe 
de investigación 
La construcción del informe de investigación, se desarrolla a 
partir de las categorías principales, que destacan sobre las 
demás y que se relacionan directamente con el objeto de 
estudio, seguidas con la descripción de cada una de las 
subcategorías que le componen, con la respectiva definición y 
discusión. 
Subsecuentemente, se realiza la presentación de las 
relaciones que se identifican entre las categorías, dando así, 
sustento a las interpretaciones teóricas que sirven de base 
para explicar el objeto de estudio. 
Fuente: elaboración propia a partir de la metodología descrita por Grounded Theory 
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Población y muestra 
Se consultaron las percepciones y experiencias de 26 directivos de primer nivel, expertos 
en CTeI y ejecutores de la Política en 16 Instituciones de Educación Superior (IES), dos 
líderes que ejecutaron la Política de Calidad del Ministerio de Educación Superior en IES 
públicas y privadas, la dirección de la Red de Instituciones Técnicas, Tecnológicas y 
Universitarias Públicas de Colombia y al Director de Colciencias.  Los expertos fueron 
entrevistados entre septiembre de 2017 y febrero de 2018.  Ellos ocupan cargos directivos 
relacionados con la CTeI en las instituciones a las que pertenecen, entre las cuales se 
encuentran varias IES acreditadas en alta calidad o en vía de acreditación y expertos 
conocedores de la PPCTeI, con vinculación actual o anterior a entidades ejecutoras de la 
Política (ver Tabla 4). Se toma como población objeto de estudio, directivos de primer nivel 
de autoridad que hacen parte de las Instituciones de Educación Superior del país. 
Tabla 1-2. Caracterización de la población y muestra 














IES Privadas 211 28 12 11 9 46,1% 
IES Oficiales 82 24 10 5 3 38,5% 
MEN   2 1  7,7% 
Colciencias   1 1  3,9% 
Red TTyU   1 1  3,9% 
Total general 293 52 26 19  100% 
Fuente: Elaboración propia 
 
Al desarrollar un estudio cualitativo y buscando la validez de los resultados del estudio, se 
seleccionaron los líderes de CTeI, a partir de los siguientes criterios, según describen 




Intencionado y razonado: se eligieron los expertos, con criterios de representatividad en 
el discurso, de los significados, identificando aquellos líderes de programas de CTeI, que 
en su misión tengan bajo su responsabilidad la ejecución de la política pública objeto de 
estudio, que posibiliten “conocer, descubrir e interpretar” el fenómeno de la alineación o 
desalineación estratégica de la PPCTeI en profundidad en sus diferentes visiones, de 
forma que reflejen el problema con amplitud. 
 
Flexible y reflexivo: Teniendo como precepto que las decisiones muestrales que se 
definan en un comienzo puedan llevar a descubrir nuevos aspectos que obliguen a 
consultar otros expertos en temas específicos, dado que en la medida en que se realizaban 
las entrevistas, era necesario vincular nuevos expertos que pudieran profundizar sobre un 
tema, hasta el punto de alcanzar saturación teórica. 
El poder de la muestra seleccionada por conveniencia (ver Tabla 1-5), de manera 
intencionada, razonada, flexible y reflexiva, dependió más de la riqueza, profundidad y 
complejidad de la información que aportan los entrevistados, todos ellos líderes en 
Colombia, que del tamaño de la misma, justificando así el haber recurrido al muestreo 
teórico, en el cual la selección de las unidades de muestreo se lleva a cabo siguiendo las 
tipologías o perfiles definidos conceptualmente (Vázquez, y otros, 2006, págs. 43-44),  










TECNAR Johon Gutiérrez Director de investigación 
Universidad CES John Didier Ruiz Decano Facultad de MVZ 
Universidad Cooperativa de Colombia John Harvey Garavito Vicerrector de Desarrollo Institucional 
Universidad de la Sábana  
Beatriz Sánchez Herrera  Decana de Economía/Vicerrectora UNAL 
Leonor Botero Arboleda Directora General de Investigación 
Universidad de los Andes Diana Agudelo Directora departamento de Psicología 
Universidad de Manizales Gui llermo Orlando Sierra  Sierra Rector 
Universidad de Santander Ja ime Restrepo Cuartas Rector 
Universidad del Rosario Sergio Pulgarín Director Centro de Innovación 
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Universidad Eafit Fél ix Londoño Director de investigación 
Universidad Externado de Colombia Mauricio Pérez Salazar Decano de Economía 
Universidad Pontificia Bolivariana Álvaro Fernández Gómez Vicerrector Académico 






ITM Juan Carlos Amaya Vicerrector General 
Politécnico Colombiano Jaime Isaza 
Cadavid John Fernando Escobar Martínez Rector 
Sena Juan Felipe Rendón Ochoa  Director Seccional Antioquia 
Universidad de Antioquia 
Álvaro Franco Giraldo Vicerrector 
John Ja iro Arboleda 
Decano Facultad de Ciencias Agrarias - 
Exvicerrector General, Rector actual 
María  Patricia Arbeláez Vicerrectora de Investigación 
Sergio Iván Restrepo Ochoa Decano de Ciencias Económicas 
Universidad Nacional de Colombia  
John Wi lliam Branch Vicerrector Sede Medellín 
Moisés Wasserman Profesor y Exrector 
Víctor Manuel Gómez Profesor Investigador 









s Ministerio de Educación Nacional 
Janeth Gillette 
Asesora - Exdirectora de aseguramiento de la 
ca l idad MEN 
María  Eugenia Escobar de Sierra Ex Asesora 
Colciencias Alejandro Olaya Director 
Red TTyU Fel ipe Ortiz Director Ejecutivo 
Total otras entidades 4 (15.4%) 
Total general 26 (100%) 
Fuente: elaboración propia 
Estructura del trabajo 
El documento final está estructurado en cinco capítulos, escritos a modo de artículos, con 
los siguientes perfiles: 
Se presenta una introducción, que busca introducir al lector en el entendimiento del 
problema, las preguntas y tema de investigación, los objetivos propuestos, contribución 
doctoral, fenómeno de estudio, el tipo de estudio, la metodología y el método de estudio, 
la selección de la muestra y por último una presentación de la estructura del trabajo. 
El capítulo I, hace una presentación de la evolución histórica de la PPCTeI, desde el origen, 
hasta el presente.  Propone la organización de los principales hitos históricos que han 
afectado la evolución del marco de política pública, entre 1783-1968; de 1968 -1989; de 
1990-2009 y de 2009 hasta hoy, buscando explicar los principales hechos y fenómenos 
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que han impactado de manera positiva o negativa el sistema y que permite comprender el 
presente del Sistema, como el resultado de un conjunto de hechos históricos. 
En el capítulo II, una vez se ha comprendido cómo ha sido la evolución histórica de la 
PPCTeI, se procede a analizar la evolución del inventario de recursos y capacidades 
dinámicas en ciencia, tecnología e innovación (CTeI), acumuladas por diversas vías en 
Colombia en los últimos años, en especial las relacionadas con inversión en formación en 
investigación de alto nivel para el talento humano, oferta de programas de maestría y 
doctorado, investigadores y grupos de investigación clasificados, capacidades para la 
divulgación de conocimientos, y resultados tecnológicos, entre otros. El capítulo interroga 
a expertos del Sistema, haciendo uso de los procedimientos del método de Teoría 
Fundamentada, indagando por explicaciones de la alineación estratégica de la Política 
entre lo planeado y ejecutado en recursos y capacidades, identificando con ello, la 
contribución de los agentes ejecutores (Universidad-Empresa-Estado) en la ejecución de 
la PPCTeI. 
Una vez se ha comprendido la evolución histórica y se ha preguntado por los recursos y 
capacidades y diagnosticado la desalineación estratégica entre lo planificado y lo 
ejecutado, se aborda en el capítulo III, los factores que explican la pertinencia en la 
ejecución de la PPCTeI y su afectación a la sociedad y a las IES, tanto públicas como 
privadas, emergiendo cinco categorías que explican la percepción de los líderes de CTeI 
entrevistados sobre la pertinencia en la formulación y ejecución de la PPCTeI: fallos en la 
institucionalidad, descontextualización de la Política, fallos en la gobernabilidad, 
desarticulación de actores y fallos en la formación doctoral; se concluye que la PPTTeI no 
es del todo pertinente. 
En el capítulo IV, se analiza la efectividad de la PPCTeI como un fenómeno de alineación 
estratégica para las Instituciones de Educación Superior (IES) en Colombia. Para ello se 
realizó un estudio cualitativo con entrevistas a expertos vinculados a IES públicas y 
privadas y a otros actores del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnología e Innovación 
(SNCTeI).  Se siguió el procedimiento que propone la Grounded Theory, encontrando cinco 
categorías principales que explican el grado de efectividad de la Política: financiación; 
alineación estratégica; presión institucional; relacionamiento Universidad-Empresa-Estado 
y; seguimiento y evaluación de la Política. Se concluye que, para las IES, la  PPCTeI no 
ha sido efectiva. 
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Por último en el capítulo V, se presentan las principales conclusiones y hallazgos del 
estudio dividido por capítulos, para posteriormente presentar a modo de prescripción, los 
posibles cursos de acción que podrían implementarse frente a la pertinencia, afectación y 





1. Capítulo I. El contexto histórico de la 
ciencia, la tecnología y la innovación en 




El presente artículo organiza en cuatro etapas, los principales hitos históricos que han 
afectado la evolución del marco de política pública de la ciencia, la tecnología y la 
innovación en Colombia, desde el año 1783 hasta el año 2018, buscando explicar los 
principales hechos y los fenómenos que han generado algún impacto significativo (positivo 
o negativo) en el sistema.  Se siguieron los métodos de revisión documental de los hechos 
históricos y entrevista semiestructuradas a líderes (actores), con la intención de 
comprender los aspectos que han incidido en la evolución del sistema mismo, para al final, 
presentar una concreción sistémica, a modo de conclusión, buscando aportar a posibles 
líneas de acción en materia de ciencia, tecnología e innovación. 
Palabras clave: evolución, filogenia, “Política Pública de Ciencia, Tecnología e 
innovación”. 
                                                 
1 El presente artículo hace parte de la tesis doctoral “El Desarrollo de la Política de Ciencia 
Tecnología e Innovación como un Despliegue Estratégico en las Instituciones de Educación 






The historical context of science, technology and innovation in Colombia (1783-
2018): a phylogenetic review 
Summary 
This article organizes in four stages, the main historical milestones that have affected the 
evolution of the public policy framework of science, technology and innovation in Colombia, 
from 1783, until 2018, seeking to explain the main facts and the phenomena that have 
generated some significant impact (positive or negative) on the system.  The methods of 
document review of historical events and the method of in-depth interviews with leaders 
(actors) were followed, with the intention of understanding the aspects that have influenced 
the evolution of the system itself, in order to present a systemic concretion, as a conclusion, 
seeking to contribute to possible lines of action in science, technology and innovation. 
Key words: evolution, phylogeny, “Public Policy of Science, Technology and innovation”. 
Introducción 
Este artículo presenta la filogenia2 de la ciencia, la tecnología y la innovación en Colombia, 
haciendo un símil, con el origen y desarrollo evolutivo que pudieran tener las especies y 
estirpes de seres vivos (RAE, 2014).  
Metodológicamente, se hizo una búsqueda de fuentes secundarias en documentos legales 
y reportajes noticiarios o de opinión relacionados con el tema, que debió complementarse 
con fuentes primarias, como entrevistas semiestructuradas a actores cruciales del sistema, 
con altos cargos directivos o académicos en IES, el MEN u otros organismos, a modo de 
buscar la comprensión de aquellos aspectos que no aparecían reportados en los medios 
escritos. El análisis de resultados de las entrevistas se realizó utilizando el procedimiento 
                                                 
2 Según la Real Academia Española (RAE), en biología, la filogenia se refiere al 
“origen y desarrollo evolutivo de las especies, y en general, de las estirpes de seres vivos”. 
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que propone la “Grounded Theory” o “Teoría fundamentada”3, de modo que se identificaron 
los principales aspectos abordados por los expertos en relación con el desarrollo histórico 
de la política de CTeI en Colombia y la forma como se ha ejecutado, a partir de sus 
experiencias y vivencias; para ello se utilizó el software Atlas TI versión 7.5.4., que permite 
hacer segmentación de textos y codificarlos, con el fin de contrastar las categorías que 
emergen de dicho análisis, con datos históricos y demás información compilada para 
presentar el contexto histórico de la política de CTeI. 
El artículo muestra el contexto actual y la génesis del Sistema Nacional de Ciencia y 
Tecnología (SNCTeI), con la propuesta de cuatro etapas para comprender su evolución, 
seleccionadas intencionalmente, por los cambios normativos cruciales que marcaron un 
cambio de orientación, pretendiendo al final, presentar una  concreción sistémica, a modo 
de conclusión, de las diversas etapas filogenéticas de la evolución del sistema, para 
comprender el mismo contexto actual de la ciencia, la tecnología y la innovación (CTeI) . 
La comparación del modelo encontrado con teorías existentes, aporta a la comprensión, 
explicación y diferenciación de la nueva teoría, contra otras desarrolladas. 
Para este efecto, se hace alusión a decretos, leyes y documentos, además se mencionan 
actores clave como organizaciones e instituciones,  gobernantes, académicos y científicos 
que, en su momento, aportaron a la CTeI.  Al final del capítulo, en el numeral 1.5, se hace 
referencia a elementos de la política actual, con énfasis en la financiación de la misma y, 
se presentan algunas cifras que permiten hacer una análisis que se contrasta con las 
experiencias de los expertos entrevistados que desde su rol, han sido beneficiarios o al 
contrario, han padecido las falencias de la Política a lo largo del tiempo.  Así entonces, se 
concluye que, aunque sin duda alguna, ha habido avances desde 1968 hasta la fecha, la 
PPCTeI no ha progresado como se esperaba, debido, entre otros aspectos, a que no se 
ha contado con la continuidad entre los gobiernos, y por otra parte, históricamente ha 
tenido bajos niveles de recursos asignados, de modo que hoy tiene un retraso frente a 
otros países de la región latinoamericana. 
                                                 
3 Grounded Theory, según Glaser (1992), es definida como una “metodología de análisis, fundada 
en un método de recolección de datos, que utiliza un conjunto de metodologías, sistemáticamente 
aplicadas para generar una teoría inductiva, sobre un área sustantiva”, produciendo al finalizar, una 
formulación teórica que se constituye al integrar una serie de hipótesis conceptuales, que darán 
cuenta del área objeto de estudio (Glaser, 1992, pág. 30), a fin de permitir que los temas emergentes 
en la nueva teoría, reflejen lo más estrechamente posible, la naturaleza de los datos por oposición 
a las conclusiones ya establecidas en la literatura disponible (Páramo González, 2015, pág. 8). 
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1.1. Un breve contexto actual de la ciencia, la tecnología y la innovación en 
Colombia 
En Colombia, se ha establecido un marco de la Política Pública de Ciencia, Tecnología e 
Innovación, originado entre otros, por el esfuerzo por materializar las iniciativas emanadas 
por la denominada “Misión de Sabios”, grupo de personalidades designados por el 
expresidente César Gaviria Trujillo en el año 1993 y que visionó el futuro de la ciencia y la 
tecnología, en un documento retador denominado “Colombia: al filo de la oportunidad” 
(Misión de Sabios, 1994).   
Tal marco de política pública, que para efecto de este artículo se tratará como La Política, 
se soporta en la Constitución Política de Colombia4, el Documento CONPES 3582 de 2009 
y se regula principalmente por la Ley 1286 de 2009, por la cual se modificó la Ley 29 de 
1990, en el cual, se transformó a COLCIENCIAS en Departamento Administrativo y, se 
dictaron disposiciones que buscaron fortalecer el Sistema Nacional de CTeI en Colombia, 
que, conjuntamente con nuevas disposiciones, establecen un SNCTeI.  
Ahora bien, para entender el rol de la ciencia y la tecnología (CyT) en la sociedad, según 
indica Albornoz (2002), citado en Lozano (2005), “la CyT deben ser puestas, (…) al servicio 
del aumento de la capacidad productiva y la eliminación de la pobreza en los países de la 
región”, incrementando los niveles de control social y de democratización de la ciencia, 
evolucionando de las ciencias básicas, a las ciencias aplicadas, las ingenierías y por 
último, derivando en el bienestar social que requieren estos países latinoamericanos 
(Lozano, 2005); en tal sentido es conveniente preguntar por el impacto que ha tenido el 
despliegue de la política en la sociedad. 
Colombia es un país con una población proyectada al año 2017 de 49.29 millones de 
personas (DANE, 2017) y una población económicamente activa del 50.9%.  El Producto 
Interno Bruto (PIB), se calcula para el mismo año 2017, en 912,525 miles de millones de 
pesos corrientes (ANDI, 2018), un 238% más frente a lo reportado en 2006.  También como 
fruto del crecimiento de la economía, el PIB per cápita, creció un 167% más en el periodo 
2006-2017, llegando a calcularse en 6.273 dólares por persona para el año 2017 (ANDI, 
2018). A su vez la inflación en dicho periodo se ubicó en un rango entre el 1.94% y no 
                                                 
4 La Constitución Política Colombiana, promulgada en 1991, en sus artículos 27, 67, 70 y 71, resalta 
que son deberes del Estado: el acceso al conocimiento, la promoción y fomento de la enseñanza y 
la investigación  
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superó el 7.67% y un Presupuesto General de la Nación, que creció en un 98.7% en la 
misma década; estas cifras denotan un relativo nivel de estabilidad económica en 
Colombia.  
Paradójicamente, la ejecución de la Política en Colombia, pareciera no impactar 
suficientemente en la mejora del indicador de línea de pobreza, calculada para el año 2016, 
en un 28% y de pobreza extrema del 8,5%.  A su vez, indicadores como el índice GINI, 
que mide y permite comparar la desigualdad social, llegó en el mismo año 2016 a un 
5,17%, bajando apenas un 5% frente a la cifra del 2008 (ANDI, 2018), exhibiendo al país 
como el segundo más desigual en el continente americano, un 7% por debajo de Haití 
(14% más desigual que la media americana) y el décimo puesto en el mundo, cifra que 
contrasta con la relativa estabilidad económica del país (Central Intelligence Agency- CIA, 
2017). 
En cuanto al porcentaje del PIB que se dedica a educación, según la CIA (2017), se 
encuentra que Colombia está ubicada descendentemente en la posición 95 en el mundo y 
18 en América, clasificación que denota la baja priorización que tiene este rubro para el 
gobierno, lo que es inversamente proporcional con el incremento de la desigualdad en el 
país y, lo que es consistente con lo que indica Lozano (2005), al afirmar que “el progreso 
científico y tecnológico de américa latina, ha estado marcado por la incorporación de 
modelos de desarrollo externos y la generación endógena de ciencia y tecnología (CyT), 
que ha llevado a tener sistemas científicos y tecnológicos locales poco adaptados a la 
realidad, con un alto retraso tecnológico y altos niveles de desigualdad social (Lozano, 
2005)”.  
1.1 La génesis de la Política Pública de CTeI en Colombia 
Para comprender el estado actual del Sistema Nacional de CTeI, es necesario plantear 
filogenéticamente, la pregunta ¿cuál ha sido la evolución de la ciencia, la tecnología y la 
innovación en el país?.  Históricamente, el avance en el desarrollo de un Sistema de CTeI, 
es relativamente reciente; se pueden identificar cuatro hitos históricos (ver Figura 1-1), que 
representan la filogénesis del sistema, explicados principalmente por la generación de 
marcos normativos que han buscado la dinamización de la CyT y la creación de 




Figura 1: Filogénesis de la Política de Ciencia, la Tecnología y la Innovación en Colombia 
1.2 Antes de 1968… 
Antes de 1968, los aportes en materia de CTeI en el país fueron incipientes. Se destaca el 
desarrollo de la Expedición Botánica, liderada por José Celestino Mutis (1783 – 1810), la 
creación de la Comisión Corográfica, quien a cargo del ingeniero militar Agustín Codazzi, 
tenía por misión siendo la primera empresa de investigación financiada por el Estado (1850 
– 1859), “atender el levantamiento de mapa corográfico y las riquezas naturales de cada 
provincia de la Nueva Granada” (Appelbaum, 2013, pág. 376), seguido posteriormente, 
entre los años 1881 y 1883, según describe Naranjo Plata (2008), se instituye una  
“Comisión Científica Permanente”, creada con el objetivo de estudiar la botánica, la 
geología, la mineralogía, la zoología, la geografía y la arqueología del territorio nacional 
colombiano.  
Posteriormente en 1902, se crea la “Oficina de Longitudes” con el propósito de corregir la 
“Carta Geográfica” del país; en 1916, se creó el Servicio Meteorológico Nacional (Ley 47 
de 1916), año en el cual se crea la “Comisión Científica Nacional” con el propósito de 
estudiar la geología y ubicar las minas y los recursos mineros existentes en las regiones 
colombianas (Naranjo Plata, 2008, pág. 28).   
Para el año 1928, se reformó la Organización de la Comisión Científica, dándole carácter 
permanente, ampliando el número de investigadores y los campos de investigación.  
Fuente: Compilación del autor a partir de análisis documental (2018). 
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Posteriormente, en el año 1940, se crea el Servicio Geológico Nacional y en el año 1959, 
se crea en Colombia el Instituto de Asuntos Nucleares, el cual, instalaría el primer reactor 
nuclear donado por los Estados Unidos a Colombia en el año 1965 (Fog, 2015). 
A su vez en Colombia, el apogeo de las exportaciones y los altos precios internacionales 
del café, generaron un auge en el crecimiento de la producción manufacturera entre 1945 
y 1958, que se soportó en la interconexión regional del país a través de la red vial, que 
según Misas (2002), permitió a la gran industria, desplazar la producción artesanal de 
bienes de consumo no durable y materiales de construcción, presionando a su vez a la 
industria nacional, a producir bienes finales, iniciando la sustitución de importaciones en el 
marco de una estrategia implementada por algunos países latinoamericanos después de 
la segunda guerra mundial, que buscaba la industrialización, a través del establecimiento 
de fuertes barreras que limitaran las importaciones, invirtiendo recursos para el desarrollo 
de capacidades que protegieran la industria nacional, con el fin de disminuir la dependencia 
con otros países. 
Tal presión al aparato productivo, hizo cuestionar los bajos niveles de desarrollo en CyT, 
que para la época apenas contaba con un débil sistema de formación en educación 
superior y una completa dependencia por la tecnología externa. 
Tras una agresiva política proteccionista y de sustitución de importaciones de bienes 
intermedios y algunos bienes de consumo durable del expresidente Alberto Lleras 
Camargo (1958-1962), de importar insumos con bajos aranceles y vender internamente 
los productos finales, la concesión de exoneraciones de impuestos por 10 años a las 
industrias básicas (metalmecánica, petroquímica, química y papel), que propiciaron el 
fortalecimiento de la industria nacional colombiana y la creación de empresas 
multinacionales (Misas, 2002, págs. 78-79); esta situación demandó para el País, la 
formación del talento humano y el desarrollo de un aparato que se preocupara por 
responder a las necesidades en materia de CyT.  
Para 1967, fruto de las recomendaciones emanadas en la reunión de países 
latinoamericanos de Punta del Este (Uruguay), los países firmantes (entre ellos Colombia), 
se comprometieron entre otras cosas, a impulsar decisivamente la educación en función 
del desarrollo y a poner a la CyT, al servicio de los pueblos, buscando disminuir la brecha 
en CyT con los países altamente industrializados, además de formular o ampliar los 
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programas nacionales de CyT, creando además institutos multinacionales avanzados de 
capacitación e investigación, entre otros (Jefes de Estado Americanos, 1967); además, en 
este mismo año, la Organización de Estados Americanos -OEA- instauró los Programas 
Regionales de CyT (Garay L. , 2004).    
1.3 El periodo entre 1968 y 1989… 
En el año 1968, a través del Decreto 2869 de 1968, en el gobierno del Frente Nacional del 
presidente Carlos Lleras Restrepo (1966-1970), como respuesta a los compromisos 
regionales asumidos por Colombia en Punta del Este – Uruguay, se crean el “Consejo 
Nacional de Ciencia y tecnología” y el “Fondo Colombiano de Investigaciones Científicas y 
Proyectos Especiales - Francisco José de Caldas”, como una estrategia que asegurara al 
país “la adecuada asesoría al Gobierno Nacional en asuntos de CyT, la coordinación de la 
investigación científica y su conveniente financiación” (Presidencia de la República, 1968). 
A partir de entonces se crearon entidades pertenecientes a los diferentes niveles de la 
composición institucional para la CyT, como el Fondo Nacional de Proyectos de Desarrollo 
- Fonade (Ley 3068 de 1968), el Departamento Nacional de Planeación, COLCIENCIAS, 
el ICFES (Decreto extraordinario 3156 de 1968), Colcultura, el Instituto Caro y Cuervo y, 
los centros de investigación todos ellos en áreas que eran consideradas de importancia 
para el país, en el marco de un modelo de desarrollo endógeno de sustitución de 
importaciones, que hacía necesario generar capacidades, fomentar la industria e impulsar 
un conjunto de instituciones que soportaran el crecimiento con desarrollo tecnológico, 
basado en conocimiento endógeno (Misas Arango, 2002). 
Para el año 1975, según reportan Becerra y Restrepo, se definieron los criterios para 
formular la política nacional de CyT, expuestos con detalle en los “Lineamientos del 
desarrollo científico y tecnológico en Colombia” (Becerra & Restrepo, 1993), donde se 
decía: “La política científica y tecnológica no es un fin en sí misma, sino un instrumento 
para lograr el desarrollo del país; por lo tanto, la política de CyT, debe estar integrada al 
proceso de desarrollo económico y social” (Amaya, y otros, 1975).  
La segunda etapa culmina con la conformación de la Misión de CyT, creada a través del 
Decreto 1600 de 1988 y que se extendió hasta 1990, cuyo objeto era establecer el estado 
de desarrollo de los componentes de CyT, además de proponer una reorganización 
institucional y proporcionar un marco normativo para el desarrollo de la CyT en Colombia 
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en tres bloques interdisciplinarios: educación, sector productivo y desarrollo de la actividad 
científica. Este hecho y las recomendaciones resultantes, dieron inicio al tercer período, 
con la promulgación de 1989, como el “Año de la Ciencia y la Tecnología”.  
En estas tres décadas, puede decirse que Colombia dio los primeros pasos para la 
conformación de su sistema de CTeI, enfocándose principalmente en la formación 
incipiente del recurso humano para generar conocimiento y la creación de una estructura 
de los grupos de investigación. La celebración del año Nacional de la Ciencia y el Foro 
Nacional sobre “Política de CyT para el desarrollo”, incidieron en la creación de la Ley 
marco de CyT y el CONPES 2449, que autorizaba la  consecución de un crédito externo 
con destino a la promoción de la investigación científica y tecnológica (Naranjo Plata, 2008, 
pág. 32); para el año 1990, el país sólo contaba con seis programas doctorales y 162 
doctores graduados (Herrera De la Hoz, 2012). 
1.4 El periodo entre 1990 y 2008 
La tercera etapa (1990 – 2008), se puede denominar como una etapa de consolidación del 
sistema, inicia con la promulgación de la Ley de Ciencia y Tecnología (Ley 29 de 1990), 
en el contexto del proceso de apertura económica, y se extiende hasta la promulgación de 
la Ley 1286 en 2009. En 1990, se fortalece la institucionalidad, al crearse el Sistema 
Nacional de Ciencia y Tecnología (SNCyT). 
El DNP, a su vez, planteó el primer documento de Política Pública en CyT (CONPES 2739 
de 1994), que tenía como propósito general: “integrar la CyT a los diversos sectores de la 
vida nacional, buscando incrementar la competitividad del sector productivo en el contexto 
de una política de internacionalización de la economía, y mejorar el bienestar y la calidad 
de vida de la población colombiana” (DNP, 1994), obligando al estado a asignar recursos 
y divulgar resultados de los avances en esta materia (Garay L., Colombia: estructura 
industrial e internacionalización 1967-1996, 1998). 
En 1993, en un momento de cambios estructurales para Colombia y luego de la suscripción 
de una nueva Constitución Política en el año 1991, que en su artículo 67, compromete al 
estado a través de la educación a formar en CyT, se dio la génesis de una nueva era en 
CyT en Colombia, cuando el presidente César Gaviria Trujillo constituyó una Misión de 
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Ciencia, Educación y Desarrollo, a cargo de diez personalidades5 altamente influyentes en 
la sociedad colombiana de su momento, que tenían como premisa, buscar respuestas a 
preguntas como: ¿cuál será el motivo por el cuál en Colombia existen deficiencias en la 
educación, si entre los colombianos prima la imaginación y el talento?; ¿por qué no se ha 
podido aprovechar sino en mínima parte esta riqueza?; ¿por qué no se han potenciado las 
capacidades innatas para enfocarlas hacia la creación, la investigación y el conocimiento? 
Y les pidió expresamente a los diez miembros que constituyeron la Misión, reflexionar a 
fondo sobre las formas de estimular la creatividad y la capacidad de innovación, de manera 
que, en el mediano futuro, le permitiera a los colombianos hacerse verdaderos dueños de 
su propio porvenir (Gaviria Trujillo, 1993, págs. 5-8). 
Diez meses después, el 21 de julio de 1994, los diez designados entregaron el documento 
de conclusiones del trabajo realizado de manera amplia y participativa, el cual 
denominaron “Colombia: al filo de la oportunidad”, que estableció como misión histórica: 
“poner en marcha el cambio radical que requiere la educación y aumentar la inversión en 
investigación y desarrollo tecnológico para que los talentos colombianos puedan dedicarse 
de lleno y sin contratiempos a la producción de conocimiento relevante, a la crítica y a la 
creación.  
El plan, como lo indicó la Misión, contempló veinticinco años para desarrollar un programa 
pertinente y exitoso que mejorara la calidad de la educación y lograra el fomento de la 
investigación en CyT, soportado en la preparación del talento humano en ciencia, 
educación y desarrollo, con óptima educación y bases sólidas en CyT, bajo la premisa que 
debían contar con el decidido apoyo de los sectores empresarial, financiero y educativo, y 
con el más amplio apoyo nacional, que con una extensa y acelerada conformación de un 
nuevo proyecto cultural, llevarían a Colombia a obtener “la participación que se merece en 
el futuro de la humanidad” (Misión de Sabios, 1994, págs. 23-24). 
La Misión propuso en el campo de la CyT, multiplicar por lo menos cinco veces la inversión 
(tanto de parte del gobierno como de los particulares), tener una meta de un investigador 
por cada mil habitantes en el próximo milenio, apoyar mucho más los estudios en el 
exterior, consolidar nuevos doctorados en el país, apoyar a los centros de investigación 
                                                 
5 Los miembros de la Misión Ciencia, Educación y Desarrollo, fueron: Fernando Chaparro; Gabriel 
García Márquez; Rodrigo Gutiérrez; Rodolfo Llinás; Marco Palacios; Manuel Elkin Patarroyo;  
Eduardo Posada; Ángela Restrepo; Carlos Eduardo Vasco y Eduardo Aldana. 
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existentes y crear nuevos, constituir nuevos equipos de investigación en las universidades, 
además de fomentar la cultura de apropiación de la CyT (El Tiempo, 1994). 
Después de ese gran reto en materia de grandes y loables propósitos que ponían la 
educación y la CyT como grandes dinamizadores del cambio social, se plantea la pregunta: 
¿cómo se ajustó la política pública para responder a esta nueva realidad? 
Para responder a los retos planteados por la Misión, COLCIENCIAS promulgó en 2005, el 
documento “Política Nacional de Apropiación Social de la Ciencia, la Tecnología y la 
Innovación”, cuyo objetivo principal fue: “ampliar la comprensión de las dinámicas de 
producción y uso del conocimiento más allá de las sinergias entre sectores académicos, 
productivos y estatales; incluyendo a las comunidades y grupos de interés de la sociedad 
civil”; el documento desarrolla cuatro líneas de política: 1. Participación ciudadana en CTeI; 
2. Transferencia e intercambio del conocimiento; 3. Gestión del conocimiento para la 
apropiación y 4. Comunicación en CTeI (COLCIENCIAS, 2005). Con esto se logra la 
consolidación y reconocimiento del sistema por parte de los actores académicos, 
empresariales y sociales, se ponen en marcha las capacidades creadas al servicio de 
desarrollo económico del país y la construcción de institucionalidad. 
Como hecho importante en este periodo, Colombia definió en 2005, un documento de 
visión de largo plazo, que incluyó aspectos relevantes en CyT, denominado “Visión 
Colombia II Centenario: 2019”, documento que fue pensado para establecer el norte del 
desarrollo de Colombia en el largo plazo, de modo tal, que permitiera articular los planes 
nacionales de desarrollo cuatrienales, y la política pública del país con un horizonte 
estratégico al 2019, momento en el cual Colombia celebra sus 200 años de independencia.   
Este documento estableció, entre otros, dos principios fundamentales, el primero, alcanzar 
un modelo político profundamente democrático, sustentado en los principios de libertad, 
tolerancia y fraternidad; y el segundo, desarrollar un modelo socioeconómico sin 
exclusiones, basado en la igualdad de oportunidades y con un Estado garante de la 
equidad social, que planteó como objetivo, una sociedad más igualitaria y solidaria, dónde 
se resalta la meta, que la educación superior logre para el año 2019, una cobertura bruta 
de 40% y una deserción del 25,7% (DNP, 2005, pág. 19).   
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También planteó como objetivo, que la economía del país, garantizara un mayor nivel de 
bienestar, incluyendo como estrategia: “fundamentar el crecimiento en el desarrollo 
científico y tecnológico”, asignando una gran responsabilidad al Sistema Universitario y en 
especial a la CyT, consagrando como metas para 2019 las de: llegar a un 0,1% de la 
población (55.000 personas) dedicada a Actividades de Ciencia y Tecnología (ACT); tener 
20 centros de investigación de excelencia y de desarrollo tecnológico consolidados; 
alcanzar cinco universidades entre las 400 mejores del mundo, según la clasificación de 
“The times higher education supplement” y por último, elevar la inversión en CyT al 1.5% 
del PIB, con una participación privada de 50% (DNP, 2005, pág. 18), metas en las cuales 
las Instituciones de Educación Superior participan como un agente estratégico (ver Tabla 
1-1). 
Para 2004, cuando se formuló la Visión, se observaba la ausencia de una fuente de 
recursos permanente y estable desde el sector público, para financiar las ACT, un “muy 
bajo” desarrollo de estas actividades por parte del sector empresarial, una escasa 
motivación y vocación científica, un bajo interés por las ciencias básicas por parte de los   
jóvenes, aunado a una limitada capacidad de producción investigativa, que reflejó una baja 
proporción de investigadores con relación al total de la población colombiana (DNP, 2005, 
pág. 78). 
Se diagnosticó también de manera categórica, “la inexistencia en el país de una cultura 
científica y tecnológica en la que la CyT no son adecuadamente valoradas, ni debidamente 
apropiadas por los diversos sectores de la sociedad”, que presentaba un nivel precario en 
el registro de patentes que para el año 2002, apenas llegaba a 0,03% por cada 100.000 




Tabla 1-1: Consolidación de indicadores asociados con educación superior y CTeI (línea 
de base y metas) 
Meta Visión Colombia, segundo 
centenario: 2019 
Meta al 2019 
Llegar al 0,1% de la población, 
consagradas a Actividades de Ciencia 
y Tecnología (55.000 personas). 
Mínimo 0,1% de personas dedicadas a ACTI 
(55.000 personas) 
30% de profesores con título de doctorado y el 
50% de estos docentes deberán estar 
vinculados a actividades de investigación. 
Tener 20 centros de investigación de 
excelencia y de desarrollo tecnológico 
consolidados. 
20 centros de investigación de excelencia y de 
desarrollo tecnológico consolidados y 
reconocidos por su impacto social y productivo. 
Elevar la inversión en CyT al 1.5% del 
PIB 
Inversión pública en actividades de I+D+i 
tecnológica con relación al PIB:1,5% 
50% pública y 50% privada 
Fuente: Consolidado por el autor según documento Visión Colombia II Centenario: 2019 
(2005) 
 
El ambiente generado en la década del 90 en materia de CyT, sumado a los cambios 
sociales, políticos y jurídicos suscitados por la constitución promulgada en 1991, dieron 
como fruto la generación de un movimiento de los académicos, que liderados por el 
Representante a la Cámara y ex Rector de la Universidad de Antioquia, Jaime Restrepo 
Cuartas, permitieron la búsqueda de un nuevo marco normativo y de generación de 
condiciones para impulsar la ciencia, la tecnología y la innovación en el país.   
1.5 Del 2009 al presente… 
La cuarta etapa se da desde el año 2009 hasta el presente, y se puede denominar como 
una etapa de fortalecimiento del sistema. En esta etapa, fruto de la evolución y la 
necesidad de un grupo de académicos liderados por el médico Jaime Restrepo Cuartas, 
se buscó fortalecer administrativa y financieramente el Sistema Nacional de CTeI, además 
de COLCIENCIAS, para lograr un modelo productivo que respondiera a los retos que se 
había planteado Colombia.  
Para ese momento, la comunidad científica del país se había fortalecido con la presencia 
de cerca de 17.000 investigadores adscritos su mayoría a los 5.554 grupos de 
investigación reconocidos en el sistema de información GrupLAC.  El País contaba con 
más de 5.500 doctores, 150 Centros de Desarrollo Tecnológico, el fortalecimiento del 
 51 
 
programa ONDAS que formó a más de tres millones de niños en habilidades para la 
ciencia, además de las primeras experiencias de trabajo en estímulos tributarios, la 
inserción laboral de doctores en las empresas y la consolidación de los primeros Comités 
Universidad – Empresa -  Estado, organismos adhocráticos, que buscan la articulación de 
actores en el sistema (Restrepo Cuartas, Informe Final de la Administración 2010-2012 , 
2012). 
El objetivo general de la Ley 1286 de 2009, fue “fortalecer el Sistema Nacional de CyT y a 
COLCIENCIAS para lograr un modelo productivo sustentado en la ciencia, la tecnología y 
la innovación, para darle valor agregado a los productos y servicios de nuestra economía 
y propiciar el desarrollo productivo y una nueva industria nacional, fortaleciendo los 
avances logrados en la misma Ley 29 de 1990, a través de la generación de disposiciones 
que, entre otras, pretendían la transformación y organización de COLCIENCIAS, como un 
Departamento Administrativo; generar disposiciones sobre la institucionalidad de la CTeI; 
crear mecanismos para lograr la financiación del Sistema, entre otras. 
La Ley surgió como fruto de reuniones sostenidas con investigadores,  líderes de centros 
de investigación y universidades, con el gobierno en el Departamento de Planeación 
Nacional, con algunos delegados de COLCIENCIAS y del Ministerio de Educación 
Nacional, a través de las cuales, se estableció la Política Pública de CTeI para Colombia, 
que en particular, adolecía de un mecanismo concreto que permitiera la financiación del 
Sistema. 
Uno de los aspectos que más resaltó el Gobierno Nacional al incluir la palabra “innovación”, 
fue presentarla como una de las locomotoras que conjuntamente con el campo, la 
infraestructura, la vivienda y la minería, dinamizarían la industria, el comercio y los servicios 
(Semana, 2010), con el pretexto de que lo que se necesitaba en el país, no era CyT, sino 
innovación, es decir, generar modelos de valor agregado, a partir del conocimiento para el 
desarrollo empresarial o social del país, dándole un papel protagónico, que, sin un sustrato 
fuerte de CyT, se quedaría sin bases, es decir, la innovación es un resultado del desarrollo 
científico y tecnológico del país, en la medida en que haya más conocimiento, puede haber 
más innovación. 
Aunque en el momento de la construcción de la Ley, los actores buscaban un mayor nivel 
de gobernabilidad y establecer fuentes claras de financiación, no se pudo alcanzar la 
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pretensión de convertir a COLCIENCIAS en un ministerio, en parte por intereses de 
gobierno, ante lo cual se optó por la búsqueda de un mecanismo alternativo, transformar 
a COLCIENCIAS en un Departamento Administrativo del orden nacional, que en la teoría 
supone, un mismo nivel jerárquico que un ministerio, pero que en la práctica se supedita 
la  participación del Director de COLCIENCIAS en el consejo de ministros, a la voluntad 
del Señor Presidente, y en tal sentido, no se garantiza un asiento a COLCIENCIAS en un 
espacio que le permita incidir en la toma de decisiones articuladas y transversal en los 
diversos ministerios (Restrepo Cuartas, 2017).   
Después de la formulación de la citada Ley, se firmó el Documento CONPES 3582 de 2009 
por parte del Departamento Nacional de Planeación, que tiene como objetivo: “incrementar 
la capacidad del país en identificar, producir, difundir, usar e integrar el conocimiento 
científico y tecnológico, con el propósito de mejorar la competitividad, y contribuir a la 
transformación productiva del país”, buscando estimular tres elementos del conocimiento: 
la oferta (generación de conocimiento), la demanda (uso) y la interacción entre oferta y 
demanda, esta última a través del fortalecimiento institucional del SNCTeI (DNP, 2009, 
pág. 36). 
En lo que respecta a la búsqueda de fuentes fijas de financiación para la ciencia, la 
tecnología y la innovación, no se logró tampoco comprometer una base fija presupuestal, 
ni las fuentes para financiar las diversas actividades, pero pese a ello, la ley empezó a 
aplicarse, se crearon los Consejos Departamentales de CTeI, el sistema empezó a ganar 
fuerza y se aumentaron los recursos a COLCIENCIAS. 
Después de culminar el segundo periodo de gobierno el presidente Álvaro Uribe Vélez 
(2006-2010), el elegido presidente Juan Manuel Santos, ante la imposibilidad  de identificar 
mecanismos para alcanzar la meta de financiar el Sistema con el 2% del PIB en Actividades 
de Ciencia, Tecnología e Innovación (ACTI), como establecía el documento CONPES 3582 
de 2009, recomendada también por la “Misión de Sabios”, se comprometió por lo menos a 
invertir el 1% del PIB en ACTI, lo que significaría destinar alrededor de tres o cuatro billones 
de pesos al año para el desarrollo de la CyT.   
Además de  “reformar el sistema general de regalías para que, entre otras cosas, el diez 
por ciento de ellas, se destinaran en todo el país a la CyT” (Semana, 2010), lo que generó 
un sentimiento de alegría entre los promotores de la Ley y la comunidad académica y 
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científica en Colombia, que veían una luz de esperanza, frente a la histórica orfandad a la 
que se habían visto sometidos. 
Como una estrategia política, fue nombrado en la Dirección de COLCIENCIAS el Doctor 
Restrepo Cuartas (julio de 2010 a julio de 2012), tiempo en el cual promovió la  
implementación de lo dispuesto en la Ley 1286 de 2009, y paralelamente acompañó al 
Congreso en la aprobación de Ley 1530 del 2011 (Congreso de Colombia, 2012), Ley que 
regula la organización y funcionamiento del Sistema General de Regalías, en la cual 
COLCIENCIAS apenas pudo lograr la Secretaría Técnica del Sistema.  La citada Ley, 
definió, viabilizó y aprobó los Órganos Colegiados de Administración y Decisión (OCAD)6, 
por regiones constituidos por los gobernadores, dos alcaldes por cada departamento y un 
alcalde elegido por las capitales de los departamentos de la región, además de cuatro 
ministros o sus delegados, lo cual denotó un manejo político de un tema de desarrollo de 
capacidades científicas.   
La Ley 1530 de 2011, creó en el artículo 29 el Fondo de CTeI, fondeado con recursos de 
regalías, en el cual los departamentos participarían de la distribución de los recursos, en 
la misma proporción en que se distribuye la suma de los dineros del Fondo de 
Compensación Regional y del Fondo de Desarrollo Regional, es decir, la participación de 
los departamentos en el fondo, es asignada por un conjunto de indicadores asociados más 
con aspectos sociales, que con las capacidades acumuladas en CyT.   
Tal decisión, llevó a que los departamentos más pobres pudieran recibir proporcionalmente 
más recursos para financiar proyectos de CTeI, aunque no tuviera las capacidades para 
ejecutarlos, pues éstas se concentran en apenas un puñado de ciudades del país, 
haciendo que se financiaran proyectos que no se tenía como ejecutarlos, o financiando 
proyectos de inversión a los cuales se les ponía la investidura de la CTeI sin tenerla, 
degenerando en experiencias de malversación de fondos e investigaciones a funcionarios 
públicos, en la acumulación de recursos en el fondo, sin capacidad de ser ejecutados por 
todos los departamentos (Semana, 2017).  
                                                 




Pese a que entre los años 2012 y 2016 se asignó un cifra superior a los 3.8 billones de 
pesos del Fondo de CTeI proveniente del 10% de lo colectado en el Sistema General de 
Regalías, sólo se aprobaron 277 proyectos por 2.269 billones de pesos (59.58% del total 
de recursos disponibles), quedando un remanente no aprobado para ejecución, cercano a 
los 1.5 billones de pesos, de los cuales el Gobierno Nacional trasladó por medio de una 
reforma constitucional vía “fast track7” a través de la promulgación del Decreto Ley 1634 
de 2017, una cifra superior a los 1.38 billones de pesos, con destino a financiar los Fondos 
de Desarrollo Regional y Asignación para la Paz. 
Los recursos que antes estaban destinados a fortalecer el SNCTeI, ahora se destinaron a 
fondear proyectos de infraestructura de transporte en la implementación del “Acuerdo final 
para la paz” (Presidencia de la República de Colombia, 2017), bajo el argumento de la baja 
ejecución y los casos de corrupción, desdibujando el propósito de estos fondos, que no 
pudieron ejecutarse cabalmente, por múltiples factores, entre ellos, el exceso de trámites 
y actores que intervienen, además de la politización en la aprobación, la tergiversación del 
objeto, la asignación de ejecutores diferentes a los formuladores, la no existencia de 
capacidades de ejecución en la zona de influencia de los proyectos, entre otras. 
La entrega de la capacidad de aprobación de los proyectos financiables a la clase política, 
(la cual muchas veces desconocía lo que era o no era un proyecto de investigación), hizo 
que en múltiples ocasiones los verdaderos proyectos de CyT que iban respaldados por las 
universidades o los centros de investigación, no fueran financiados y mientras tanto, por 
otra parte, se aprobaran otros proyectos que poco o nada tenían que ver con la ciencia o 
la tecnología, como fueron proyectos de infraestructura, que tenían nombre de CyT, pero 
que no alcanzaban a cumplir con el propósito para el que fueron destinados los recursos.  
Según cifras del DNP reportadas por la revista Semana (2017), entre 2012 y 2016, el 
Fondo financió 277 proyectos por 2.29 billones de pesos en temas que, según la 
publicación, han tenido un bajo impacto (Revista Semana, 2017). 
Para remediar la situación, se promulgó en el Senado de Colombia el Acto Legislativo 04 
de septiembre de 2017, con el cual se modificó el artículo 361 de la Constitución Política 
de Colombia, cambiando la autoridad de establecer la prioridad de los proyectos a financiar 
                                                 
7 Fast track  o vía rápida, fue un mecanismo excepcional que redujo el número de debates en el 
Congreso, que se requerían para la aprobación de leyes y reformas constitucionales en Colombia 
para implementar los Acuerdos de Paz. 
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en CTeI de los Gobernadores y Alcaldes a través de las OCAD, por un mecanismo de 
financiación a través de “convocatorias públicas, abiertas y competitivas articuladas con 
los correspondientes planes de desarrollo”, adicionalmente quedó como condición en el 
mismo acto legislativo, que “los programas o proyectos aprobados serán ejecutados por 
las entidades que los presentaron en la convocatoria”. Otra de las deformaciones que en 
la práctica se evidenciaron, fueron aquellas en donde una entidad presentaba un proyecto 
determinado, pero era adjudicado a otra para su ejecución, más por razones muchas veces 
políticas, antes que técnicas. 
Pese a que aún se encuentra vigente la política pública de CTeI promulgada en el 
CONPES 3582 y la Ley 1286 de 2009, COLCIENCIAS con el Departamento Nacional de 
Planeación, como fruto de una exigencia para que Colombia pudiera acceder al grupo de 
países miembros de la OCDE, lideró en el año 2015, la formulación de una nueva política 
a promover el desarrollo científico, tecnológico y de innovación, que “buscaba convertir a 
Colombia en el tercer país más innovador de América Latina”. 
El borrador propuesto y que fue trabajado por múltiples actores durante tres años, proponía 
al gobierno nacional trabajar en cuatro tareas fundamentales: formar capital humano 
altamente calificado para generar conocimiento; fortalecer la investigación y el desarrollo 
tecnológico; promover actividades innovadoras en la empresa privada; y expandir la 
investigación científica en todo el país.  Entre los propósitos, la política establecía formar 
23.800 doctores en 10 años, enlazar las capacidades científicas de los investigadores, los 
gobiernos regionales y la sociedad, convertir la innovación en una actividad central de la 
empresa privada, expandir la ciencia a todos los territorios del país, todo esto con una 
inversión proyectada de 34 billones de pesos (Revista Semana, 2016). 
Pese a que el proceso fue técnico, participativo y que se presentó en el mismo año en el 
que el país entró en una era de pos conflicto (pos acuerdo),  según indicó en entrevista el 
Doctor Moisés Wasserman, el proyecto no fue aprobado, entre otros aspectos, porque no 
tenía asegurada la financiación, además que respondía más a un requisito para permitir a 
Colombia la entrada a la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico 
(OCDE)  (Wasserman, 2018). 
En resumen, se presentaron varios errores en el proceso de implementación de la ley, al 
no articular los recursos con las capacidades desarrolladas en las regiones; al no darle a 
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COLCIENCIAS el papel de liderazgo que debía tener en la ejecución estratégica de los 
recursos, principalmente los provenientes de regalías y entregarle ese papel a la clase 
política, además del error del Departamento Nacional de Planeación (DNP), de haber 
considerado que la innovación estaba por encima del desarrollo científico y tecnológico de 
un país, cuando al contrario, ella, es el resultado de ese mismo desarrollo científico y 
tecnológico. 
En materia presupuestal, el error más grave del gobierno colombiano, ha sido el de asfixiar 
presupuestalmente a COLCIENCIAS, que, además de destinar el grueso de sus recursos 
a la formación de investigadores (magíster y doctores), ha venido padeciendo recortes en 
el presupuesto, con el argumento del Gobierno, según indica el mismo doctor Restrepo 
Cuartas, “COLCIENCIAS no necesitaba más presupuesto, al existir alrededor de un billón 
de pesos recursos de regalías, con los cuales se iba a lograr la meta del 1% del PIB en 
ACT”.  Después de llegar en 2012 a que COLCIENCIAS ejecutara una cifra cercana a los 
400 mil millones de pesos, se generó una fuerte presión para recortar el presupuesto de la 
entidad en 100 mil millones de pesos en 2013, (320.000 millones de pesos), cifra que al 
2018, no supera los 350 mil millones entre funcionamiento e inversión (COLCIENCIAS, 
2018). 
Aunque el presupuesto de inversión de COLCIENCIAS (Figura 1-2), creció relativamente 
un 56,52% entre los años 2006 y 2017, se observa luego, una disminución del 39.86% 
entre 2012 y 2017, con una línea de tendencia que presenta una pendiente negativa, que 
ha limitado de manera drástica, el desarrollo de los programas planificados y la ejecución 
de la política pública de CyT en los últimos años, y que según indica el actual director de 
COLCIENCIAS: “todavía falta mucho y debemos tener más presupuesto, pero es verdad 
que ha crecido en los últimos años cuando miro todo el sector de CyT” (Olaya, 2018). 
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Figura 2: Presupuesto de COLCIENCIAS vs. Presupuesto de inversión de COLCIENCIAS 
como porcentaje del Presupuesto General de inversión de la Nación, 2006-2016 
 
Fuente: Cálculos del autor a partir de datos de COLCIENCIAS y del Observatorio de 
Ciencia y Tecnología (OCyT)  (OCyT, 2017, págs. 198-199) 
 
En lo relacionado con la financiación gubernamental para Investigación y Desarrollo (I+D)8 
y ACTI9 por objetivo socioeconómico entre 2011 y 2016, se evidencia un nivel de apenas 
el 21.5% en el promedio de financiación gubernamental para I+D sobre el total de ACTI en 
el periodo de estudio, lo que devela el grado incipiente en el que se encuentra la CTeI, al 
estar destinando el grueso de los recursos, en el apoyo a la formación, la capacitación y 
                                                 
8 La I+D comprende el trabajo creativo llevado a cabo de forma sistemática para incrementar el 
volumen de conocimientos, incluido el conocimiento del hombre, la cultura y la sociedad, y el uso 
de esos conocimientos para crear nuevas aplicaciones  
9 Las ACTI, Actividades de Ciencia, Tecnología e Innovación, incluye los siguientes componentes :  
I+D; apoyo a la formación y capacitación científica y tecnológica; servicios científicos y tecnológicos,  
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servicios científicos y tecnológicos, la administración y diversas actividades de innovación, 
en lugar de invertirlos en el trabajo creativo, llevado a cabo de forma sistemática, para 
incrementar el volumen y uso de esos conocimientos, para crear nuevas soluciones a los 
problemas que demanda el país. 
Analizando la inversión gubernamental por objeto socioeconómico (ver Tabla 1-3), se 
encuentra que las áreas con mayor participación en I+D, son la agricultura (42.08%) y 
medio ambiente (19.33%), y en ACTI, la destinación de los recursos, se ha concentrado 
principalmente en la exploración y explotación del medio terrestre (20.44%), los sistemas 
políticos y sociales, estructuras y procesos (16.54%), agricultura (15.15%) y salud 
(13.94%).   
Calculando la participación de I+D, sobre el total de ACTI (ver Tabla 1-3), se pudo 
evidenciar igualmente que, los objetos socioeconómicos donde mayor participación se 
tiene (donde se genera y aplica conocimiento), son agricultura (60%), defensa (55%), 
medio ambiente (41%), cultura, ocio, religión y medios de comunicación (39%), energía 
(28%), mientras que en áreas prioritarias para el país como la salud, apenas la I+D 
representa el 23%, o en transporte, telecomunicaciones y otras infraestructuras, sólo llega 
al 5%, dando cuenta de la debilidad y desenfoque que pudiera tener el sistema, que 
debería generar mayores recursos para investigar y aplicar el conocimiento en la solución 
de los principales problemas que aquejan al país (Observatorio Colombiano de Ciencia y 
Tecnología, 2014, pág. 7). 
Tabla 1-2: Financiación gubernamental para I+D y ACTI por objeto socioeconómico 2011-
2016 
Objeto socioeconómico Financiación 
gubernamental 










Exploración y explotación 
del medio terrestre 
20,44% 6,25% 7% 93% 
Sistemas políticos y 
sociales, estructuras y 
procesos 
16,54% 7,38% 10% 90% 
Agricultura 15,15% 42,08% 60% 40% 
Salud 13,94% 14,61% 23% 77% 
Medioambiente 10,18% 19,33% 41% 59% 
Educación 5,93% 0,17% 1% 99% 
Producción y tecnología 
industrial 
5,09% 0,95% 4% 96% 
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Objeto socioeconómico Financiación 
gubernamental 











telecomunicaciones y otras 
infraestructuras 
4,51% 1,10% 5% 95% 
Avance general del 
conocimiento 
4,38% 1,03% 5% 95% 
Defensa 1,37% 3,52% 55% 45% 
Energía 1,34% 1,73% 28% 72% 
Cultura, ocio, religión y 
medios de comunicación 
0,85% 1,54% 39% 61% 
Exploración y explotación 
del espacio 
0,29% 0,32% 24% 76% 
Sin clasificar 0,08%   0% 100% 
Total millones de pesos de 
2015 
        14.898.434    3.206.535 21,5% 78,5% 
Fuente: Cálculos del autor a partir de datos suministrados por OCyT (2016). 
En síntesis, se requeriría entre otros aspectos, la reasignación de los recursos a través de 
mecanismos como los fondos autónomos, con orientación a la resolución de los principales 
problemas que aquejan al País, que se logre armonizar la asignación y ejecución de los 
recursos, con el desarrollo de capacidades de CyT, donde los actores del Sistema, vuelvan 
a tener confianza y armonicen sus agendas de investigación, tecnología y desarrollo 
tecnológico, con los planes de desarrollo de las regiones y el mismo Departamento de 
Planeación Nacional para que tenga un papel más técnico y que pueda dar coherencia y 
pertinencia a la ejecución de los recursos públicos en Colombia. 
Es claro que esta Política pública en Colombia, debe estar acompañada del financiamiento, 
además que el soporte de la investigación científica y de la producción de nuevo 
conocimiento debe venir prioritariamente del Estado. Sin embargo, sin una sociedad 
comprometida con un nuevo esquema de desarrollo que involucre a la CyT como pilares 
fundamentales, será muy poco lo que el país pueda avanzar (Forero, 2018).  
Conclusión 
Después de revisar el contexto histórico presentado, sometemos las siguientes 
consideraciones sustantivas, a la luz de las lecciones aprendidas a lo largo de los años y 
que se evidencian en esta revisión filogenética, para aportar al mayor impacto que pudiera 
tener la CTeI en Colombia: 
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 Dado el papel preponderante que tiene la CTeI en cualquier país, la sociedad 
debería involucrarse más, para exigir un modelo de desarrollo sustentado en las 
capacidades del mismo SNCTeI. 
 Aumentar la base poblacional formada en educación superior y conocimiento 
científico y tecnológico, debería generar una presión para que se dinamice la 
producción de bienes y servicios con valor agregado, cambiando la visión histórica 
que ha tenido el país de exportar commodities, para producir bienes y servicios con 
alto valor agregado, pues como manifestó el mismo doctor Moisés Wasserman “los 
países no hacen ciencia porque son ricos, sino que son ricos porque hacen ciencia” 
(Wasserman, 2018). 
 Salvo en los primeros procesos científicos dados en Colombia a través de la 
expedición botánica (1783-1810)  y la Comisión Corográfica (1850-1859), no se ha 
comprendido la ventaja estratégica en CTeI que se tiene al estar en uno de los 
países más biodiversos, y lo que eso significa en materia de generación de 
conocimiento para diversas industrias como la química, la farmacéutica, la 
biotecnológica y demás productos naturales derivados de tal biodiversidad, tanto 
terrestre como marina. 
 Es recurrente también que históricamente se han presentado diversas políticas 
públicas en CTeI, que se quedan en propósitos y buenas intenciones, que no han, 
que apenas superan el 10% del promedio en este mismo rubro en los países de la 
OCDE, develan la pobreza mental, el desconocimiento del país y la falta de visión 
contado con la continuidad, el respaldo político y la financiación que una apuesta 
transformadora de basar el crecimiento y desarrollo en la CTeI, amerita, de forma 
tal que permita desarrollar una política de estado, antes que un plan de gobierno.  
Históricos bajos niveles de recursos para la ciencia, la tecnología y la innovaciónde 
largo plazo para pensar a Colombia como Nación, al no reconocer su potencial y 
limitar su visión con actividades locales, de muy corto plazo y bajo impacto.  
 Pese a las debilidades que se evidencian en el sistema y el retraso que ha tenido 
Colombia, comparativamente con países de la región, se viene formando una 
nueva generación de científicos, que tendría la responsabilidad de asumir el reto 
de construcción de un país que soporte el desarrollo y la solución de sus problemas. 
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Están llamados a constituir una sociedad científica más activa y participativa, 
formada y pensada en Colombia para que aporten a la solución de los problemas 
nacionales, que viabilice y ponga en primera línea la ejecución real y concreta de 
la política pública que se formule y que limite la alta dependencia tecnológica en la 
que se encuentra sumido el país. 
 También es perentorio alinear el trabajo de los actores del Sistema, tanto 
investigadores, agendas de los grupos de investigación, las líneas de investigación 
de las instituciones de educación superior, los entes financiadores, COLCIENCIAS, 
el Ministerio de Educación Nacional, el sector productivo, entre otros, para generar 
una agenda coordinada que permita focalizar los esfuerzos en sectores 
estratégicos y producir, un mayor impacto en la solución de los problemas reales y 
concretos que presenta el país.  En tal sentido, es necesario fortalecer la 
institucionalidad y la gobernabilidad de los actores, con un presupuesto creciente y 
estable, que soporten la política de estado de mediano y largo plazo, para así 
buscar las grandes transformaciones que demanda el país, para que las grandes 
apuestas en Colombia, tengan un componente científico que permita sacar a esta 





2. Capítulo II. Los dinamizadores del Sistema 
Nacional de Ciencia, Tecnología e 
Innovación en Colombia: un análisis desde 
el enfoque de recursos y capacidades 
dinámicas 
Resumen  
Se presenta el inventario de recursos y capacidades dinámicas en ciencia, tecnología e 
innovación (CTeI), acumuladas por diversas vías en Colombia en los últimos años, en 
especial las relacionadas con inversión en formación en investigación de alto nivel para el 
talento humano, oferta de programas de maestría y doctorado, investigadores y grupos de 
investigación clasificados, capacidades para la divulgación de conocimientos, y resultados 
tecnológicos, entre otros.  Además el presente artículo interroga a expertos del Sistema, 
haciendo uso de los procedimientos del método de Teoría Fundamentada, indagando por 
explicaciones de la alineación estratégica de la Política entre lo planeado y ejecutado en 
recursos y capacidades, identificando la contribución de los agentes ejecutores 
(Universidad-Empresa-Estado). 
Palabras clave: Despliegue estratégico, política pública de CTeI, desalineación 





THE DYNAMIZERS OF THE NATIONAL SYSTEM OF SCIENCE, TECHNOLOGY AND 
INNOVATION IN COLOMBIA: AN ANALYSIS FROM THE APPROACH OF 
RESOURCES AND DYNAMIC CAPACITIES 
Summary 
It presents the inventory of resources and dynamic capabilities in science, technology and 
innovation (CTeI), accumulated by various means in Colombia in recent years, especially 
those related to investment in training in high-level research for human talent, supply of 
master's and doctoral programs, researchers and classified research groups, capacities for 
the dissemination of knowledge, and technological results, among others. In addition, the 
present article interrogates experts of the System, making use of the procedures of the 
Grounded Theory method, investigating explanations of the strategic alignment of the 
Policy between the planned and executed in resources and capacities, identifying the 
contribution of the executing agents (University -Business-State). 
Keywords: Strategic deployment, public policy of CTeI, strategic misalignment, Indicators 




Con la promulgación del documento CONPES 3582 de 2009 y la Ley 1286 de 2009, en 
Colombia se fijó el marco de política pública de CTeI, que entre otras, buscaba fortalecer 
las finanzas del sistema; crear un modelo sistémico en red; impulsar la regionalización de 
la ciencia; fortalecer la relación Universidad-Empresa-Estado-Sociedad y poner énfasis en 
los resultados a partir del conocimiento y hacia la innovación (Colciencias, 2009).  En el 
año 2018 y en la víspera del cumplimiento del horizonte estratégico de la política, es 
importante evidenciar los logros que ha tenido la ejecución del marco de Política Pública 
de Ciencia, Tecnología e Innovación (PPCTeI) y el papel jugado por sus Agentes 
(Universidad-Empresa-Estado), responsables de su ejecución. 
Para hacer el análisis, metodológicamente, se hizo una búsqueda de fuentes secundarias 
en bases de datos oficiales, reportajes noticiarios o de opinión, los cuales fueron 
contrastados con entrevistas semiestructuradas como fuentes primarias, a través de la 
consulta de las percepciones y experiencias de 26 directivos de primer nivel seleccionados 
por conveniencia10, expertos en CTeI y ejecutores de la Política en 16 Instituciones de 
Educación Superior (IES) y tres organismos, tanto públicos como privados, entrevistados 
entre septiembre de 2017 y febrero de 2018.  Estos expertos ocupan cargos directivos en 
las instituciones a las que pertenecen, en su mayoría acreditadas en alta calidad y expertos 
conocedores de la PPCTeI, con vinculación actual o anterior a entidades ejecutoras de la 
Política.   
El análisis se hizo utilizando el procedimiento que propone la “Grounded Theory” o “Teoría 
fundamentada”11, con lo cual se pudieron establecer los principales aspectos orientados a 
generar una teoría inductiva sobre la sustancia del fenómeno de la ejecución de la política 
en el País. El procesamiento de la información de las entrevistas, se hizo mediante el 
software Atlas TI versión 7.5.4., que permite segmentar textos y codificar a partir de un 
sistema categorial, del que emergen categorías axiales que evidencian las vivencias de los 
                                                 
10 Se utilizó como criterio de conveniencia, las IES públicas o privadas con un sistema de 
investigación maduro, con acreditación de alta calidad o en proceso de alcanzarla.  
11 Grounded Theory, según Glaser (1992), es definida como una “metodología de análisis, fundada 
en un método de recolección de datos, que utiliza un conjunto de metodologías, sistemáticamente 
aplicadas para generar una teoría inductiva, sobre un área sustantiva”, produciendo al finalizar, una 
formulación teórica que se constituye al integrar una serie de hipótesis conceptuales, que darán 
cuenta del área objeto de estudio (Glaser, 1992, pág. 30), a fin de permitir que los temas emergentes 
en la nueva teoría, reflejen lo más estrechamente posible, la naturaleza de los datos por oposición 
a las conclusiones ya establecidas en la literatura disponible (Páramo González, 2015, pág. 8). 
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expertos entrevistados, las cuales fueron comparadas con los datos estadísticos que dan 
cuenta del estado del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnología (SNCTeI). 
El presente artículo inicia con el contexto de la CTeI partiendo del planteamiento del 
documento “Visión Colombia II Centenario: 2019” en el sentido que la Ciencia, la 
Tecnología y la Innovación (CTeI), son fuente de desarrollo y crecimiento económico (DNP, 
2005), y continua con el marco de PPCTeI actual consignado principalmente en el Conpes 
3582 de 2009, la Ley 1286 de 2009 y otra normatividad conexa.  
Posteriormente, a partir del numeral 2.2, se muestra la evolución de algunos de los 
principales indicadores de CTeI divididos en tres componentes: indicadores de recursos 
de inversión (inputs), indicadores de recursos humanos dedicados a la investigación y 
finalmente, indicadores de salida o de resultado (outputs), presentados como capacidades 
que ha desarrollado el país para dinamizar el crecimiento de la CTeI.   
Al respecto de estos indicadores, a lo largo del capítulo, se contrastan los datos con las 
categorías que emergen a partir del análisis de las entrevistas con los expertos, y se 
compara con conceptos y teorías sobre recursos y capacidades de autores como 
Wernerfelt (1984); Prahalad & Hamel (1990); Barney (1991); Grant (1996); Sok & O'Cass 
(2011). Adicionalmente, se aborda el Modelo de Triple Hélice en la relación Universidad-
Empresa-Estado con la teoría de Leydesdorff & Etzkowitz (1998) y Etzkowitz & Leydesdorff 
(2000); de modo que se evidencian los fenómenos de desfinanciación, falencias en la 
formación del talento humano para CTeI, y desalineación de agentes de CTeI, y de igual 
forma las categorías que los explican, buscando comprender su percepción, acerca del 
impacto y la evolución del marco de la PPCTeI, principalmente para las Instituciones de 
Educación Superior (IES).   
 
2.1. El Contexto de la Ciencia, la Tecnología y la Innovación en Colombia 
El último periodo de desarrollo de la CTeI en Colombia (2009 a la fecha), ha generado una 
dinamización del Sistema y sus agentes, que empiezan a verse reflejadas en las dinámicas 
sociales de las Instituciones de Educación Superior, principalmente.  Tales cambios, se 
evidencian en el incremento exponencial de programas de educación superior, en especial 
en programas de formación de alto nivel (maestrías y doctorados), la formalización de 
grupos de investigación y la clasificación de investigadores, el registro de patentes de 
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invención, modelos de utilidad y diseños industriales, el crecimiento en la publicación de 
artículos científicos, entre otros. ¿De dónde está surgiendo esta dinámica?, ¿cómo se 
viene consolidando?, ¿qué tanto ha intervenido el estado para alcanzar estos resultados?, 
estas son algunas de las preguntas que se pretenden responder con este análisis. 
Es frecuente encontrar referencias en la política pública nacional, sobre la importancia que 
tiene la Ciencia, la Tecnología y la Innovación para soportar el desarrollo productivo del 
país.  Según lo plantea el documento Visión Colombia II Centenario: 2019, la Ciencia, la 
Tecnología y la Innovación (CTeI), son fuente de desarrollo y crecimiento económico (DNP, 
2005). Utilizar esta vía de desarrollo requiere de una política de Estado con estrategias 
que incrementen la capacidad del país para generar y usar conocimiento científico y 
tecnológico.  
El Documento Conpes 3582 de 2009, a su vez, contiene la política del Estado colombiano 
para incrementar dicha capacidad y por esa vía generar desarrollo económico y social 
basado en el conocimiento (DNP, 2009).  En ese sentido, es una política que define el 
financiamiento y/o la ejecución coordinada de actividades de ciencia, tecnología e 
innovación (ACTI) por parte de los agentes que componen el Sistema Nacional de Ciencia, 
Tecnología e Innovación (SNCTeI). 
Es así como en los últimos cuatro planes nacionales de desarrollo formulados entre 2002 
y 2018, se incluyen lineamientos para CTeI.  En el Plan Nacional de Desarrollo (PND), 
2002-2006 “Hacia un estado Comunitario”, se estableció que “el mejoramiento de 
capacidad para la generación, transferencia y apropiación de conocimiento le permitirá a 
la sociedad colombiana aprovechar sus recursos humanos y naturales para la generación 
de riqueza, la inserción en el mercado mundial y el logro del bienestar social” (DNP, 2003, 
pág. 128).  A su vez en el PND 2006-2010 “Estado Comunitario: desarrollo para todos”, se 
declaró que la educación, la ciencia y la tecnología, juegan un papel estratégico en el 
desarrollo económico y social de los países (DNP, 2006, pág. 297). 
Por su parte, el Presidente Juan Manuel Santos en su PND 2010-2014, se comprometió 
con la focalización de las capacidades de CTeI en áreas estratégicas, en las cuales se 
brindará respuestas adecuadas a las necesidades de transformación productiva, 
constituyéndose en una locomotora del desarrollo económico y social del país. (DNP, 2010, 
pág. 65;210;218).  Por último, en el PND 2014-2018 “Todos por un nuevo país”, se formuló 
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la apuesta por construir una Colombia en paz, equitativa y educada, en la cual la educación 
y la CTeI, lograban la igualdad de oportunidades para todos los ciudadanos (DNP, 2014, 
pág. 1). 
Colombia, adoptó el modelo de interacción para el desarrollo de la CTeI, en su modo dos 
de producción de conocimiento (transdisciplinar, teórico - práctico), denominado de Triple 
Hélice III, qué, según la clasificación propuesta por Leydesdorf y Etzkowitz (1998), toma 
como referente el modelo implementado en Brasil que busca incorporar las experienc ias 
en la creación de empresas de baja tecnología, a través de sus universidades en zonas 
deprimidas económicamente, y que, según plantean los autores, “es un modelo de 
transformación de la visión de la relación entre la universidad-industria-gobierno12 en torno 
al esfuerzo por desarrollar CTeI, bajo la perspectiva de la red”  (Leydesdorff & Etzkowitz, 
1998). 
Puesto que en los últimos años, diversos agentes que conforman el Sistema de CTeI en 
Colombia (Universidad – Empresa – Estado), han venido ejecutando recursos y 
desarrollando capacidades (de manera inconsciente, intencionada o emergente), en el 
marco mismo de la PPCTeI13 y, se evidencian avances significativos en la evolución de 
algunos indicadores a los que se refiere la política, es conveniente y relevante comprender 
si los recursos y capacidades desarrolladas, por los agentes del Sistema, tienen 
correlación con el aumento en el PIB y específicamente con la reducción de los indicadores 
de pobreza y desigualdad, analizados. 
 
Cada uno de los Agentes que conforman el Sistema de CTeI, desde el desarrollo de su 
actividad y siguiendo sus intereses, combina diferentes recursos, para lograr diversas 
capacidades diferenciadas, que puede llevar a obtener niveles específicos de creación y 
uso de las capacidades, generando sinergias entre los agentes en pro o en contra de la 
Sociedad (Universidad-Empresa, Empresa-Estado, Universidad-Estado, Universidad-
Empresa-Estado).  Aunque, en muchas ocasiones los agentes pueden tener sus propios 
intereses, y solapen sus objetos unos con otros, el trabajo mancomunado en el marco de 
                                                 
12 La Triple Hélice institucionalmente se basa en las relaciones que pueden existir entre las esferas 
académicas, industriales y gubernamentales independientes y los flujos de conocimiento que se 
pueden dar entre ellos, es decir, la transferencia ya no se considera como un proceso lineal desde 
un origen a una aplicación. 




una política, permite economías institucionales, mayor rentabilidad diferenciada y una 
mejor capacidad de respuesta para responder a las necesidades del entorno, que como 
indicase Grant (1996), cuanto más dinámico sea el entorno, más sentido tiene basar la 
estrategia en los recursos y capacidades internas, que hacerlo sobre consideraciones 
externas, ante lo cual, cabe preguntar por los recursos y capacidades que se han 
desarrollado en Colombia en CTeI e identificar el aporte de cada agente en dicho Sistema. 
Dado que los recursos y capacidades proporcionan factores diferenciadores de 
desempeño (Sok & O'Cass, 2011), implícitos en la CTeI, al incorporar un alto componente 
de conocimiento, recursos, tiempo, tecnología y demás elementos asociados a la 
formación del talento humano de alto nivel, la creación y soporte de programas de Maestría 
y Doctorado, la formación y consolidación de investigadores y grupos de investigación y la 
generación de medios de divulgación y patentes; entonces, se infiere que por su 
diferenciación y complejidad, los recursos y capacidades de CTeI, no están disponibles 
libremente en el mercado (Wernerfelt, 1984). 
De manera exponencial, se puede evidenciar que Colombia, ha desarrollado un conjunto 
de capacidades dinámicas en CTeI, las cuales se pueden definir, como las combinaciones 
de recursos que generan capacidades internas distintivas difíciles de imitar (Prahalad & 
Hamel, 1990).  Éstas tienen un alto potencial de desarrollo para la economía y el talento 
humano de un país, en términos de generación de valor, de generar ventajas competitivas 
sostenidas, de la rareza, imitabilidad, y sustituibilidad (Barney, 1991). 
Pero ¿qué capacidades ha desarrollado Colombia en materia de Ciencia, Tecnología e 
Innovación y cómo medirlas?  Para comprender el avance se hace uso de la evolución de 
algunos indicadores de CTeI, entendidos como aquellos instrumentos o herramientas de 
medición, análisis y comparación de las actividades de investigación, desarrollo 
tecnológico e innovación del Sistema de CTeI de un país, que, según indica Sancho 
Lozano (2002), por la complejidad y heterogeneidad de los sistemas de CTeI, el desarrollo 
y la difusión de estos sistemas son difíciles de cuantificar. 
Sin embargo, este mismo autor propone la medición a través de tres grupos de indicadores, 
que permiten comparar la evolución de la CTeI, los cuales se pueden agrupar en 
indicadores de inversión en CTeI (indicador de input), indicadores de recursos humanos 
dedicados a CTeI y los indicadores de resultado de CTeI (indicadores de output) (Sancho 
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Lozano, 2005, pág. 98), que sirven de referencia para presentar los principales indicadores 
que pudieran medir el Sistema en Colombia. 
A continuación, se presenta un análisis de los principales recursos y capacidades 
desarrollado en Colombia en la vigencia del último marco de política pública de CTeI14. 
2.2. Indicadores de inversión: los recursos financieros para el Sistema Nacional 
de CTeI en Colombia 
Según el Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnología (OCyT) (2017), la inversión en 
Actividades de Ciencia, Tecnología e Innovación (ACTI) e investigación y desarrollo (I+D) 
en Colombia como porcentaje del PIB, han tenido un crecimiento sostenido a lo largo de 
la última década.  Las ACTI, han crecido en un 77,8%, pasando (en pesos de 2015), de 
recibir una irrigación de 2’208.310 millones de pesos al 2006, a 5’800.198 millones de 
pesos en 2016; mientras la inversión en I+D como porcentaje del PIB, creció en un 93,6%, 
pasando de 819.135 millones de pesos en 2006, a 2.208.566 millones de pesos en 2016, 
como se puede ver en la Figura 2-1. 
Figura 3: Inversión en actividades de ciencia, tecnología e innovación (ACTI) e 
investigación y desarrollo (I+D) en Colombia como porcentaje del PIB 
 
Fuente: Cálculos de los autores a partir de OCyT (2017) 
                                                 




























Las fuentes de financiación en ACTI, han cambiado su composición, reduciendo la 
financiación pública del 55,46% en 2006 al 45,36%, mientras que la inversión privada subió 
de 41,93% al 53,22%. La financiación internacional se redujo a su vez de 2,61% a 1,42% 
en el mismo periodo, cambiando la tendencia de predominio de la financiación pública a 
privada en este tipo de actividades (ver Figura 2-2). 
 
Figura 4: Tipos de recursos que financian ACTI 
 
Fuente: elaboración del autor a partir de (OCyT, 2017, pág. 21) 
 
El indicador de Actividades de Ciencia, Tecnología e Innovación (ACTI), mide la inversión 
I+D y, adicionalmente, la inversión en Actividades de Ciencia y Tecnología (ACT). Los 
conceptos de inversión que están incluidos son: apoyo a la formación y capacitación 
científica y tecnológica; servicios científicos y tecnológicos; administración y otras 
actividades de apoyo y; actividades de innovación. Pese a que el indicador de referencia 
internacional es el de I+D, en Colombia, se hace alusión al indicador de ACTI, dado que 


































adquisición, promoción, difusión y aplicación de los conocimientos científicos y técnicos en 
todos los campos de la ciencia y la tecnología, incluyendo actividades tales como la 
Investigación y desarrollo (I+D), la enseñanza y la formación científica, los servicios 
científicos y tecnológicos, la administración y otras actividades de apoyo y la innovación  
(Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnología, 2014). 
El incremento en la inversión en ACTI entre 2006 y 2016, se puede explicar con el aumento 
en la inversión de las empresas, que creció en la década un 13,23%, y la entrada de 
financiación a través del Sistema General de Regalías que desde 2012, contribuyó con un 
0,08% y para el año 2016, alcanza un 7,56% de la financiación del Sistema.  Estos dos 
factores compensaron la disminución en la participación de las entidades gubernamentales 
(sin regalías) que bajaron en un 10,05% y las de las Instituciones de Educación Superior, 
que también se redujeron porcentualmente en un 7,14%, principalmente (ver Figura 2-3). 
Figura 5: Financiación de las ACTI por tipo de institución, 2006 - 2016 






























2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2006 -
2016
Entidades gubernamentales- sin regalías FCTeI - SGR
Empresas Instituciones de educación superior
Internacionales Centros de investigación y desarrollo tecnológico
Hospitales y clínicas IPSFL al servicio de las empresas
ONG, asociaciones y agremiaciones profesionales
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A su vez, el comportamiento del indicador del gasto en investigación y desarrollo I+D como 
porcentaje del PIB, mide los gastos corrientes y de capital (público y privado) en 
investigación y desarrollo experimental (I + D), comprendiendo el trabajo creativo y 
sistemático emprendido para aumentar el inventario de conocimiento, incluido el 
conocimiento de la humanidad, la cultura y la sociedad, para idear nuevas aplicaciones de 
conocimiento disponible.  (OCDE, 2015, pág. 44). 
En cuanto a los tipos de recursos que financian la investigación y el desarrollo (I + D), se 
observa un cambio más profundo en la financiación por fuentes privadas, pasando dicha 
financiación de un 37,2% a un 60,93%, mientras que la inversión pública se redujo 
proporcionalmente, pasando del 59,28% a un 36,59% y la financiación internacional bajó 
del 3,53% al 2,48% (OCyT, 2017, págs. 20-21) (ver Figura 2-4). 
 
Figura 6: Inversión en I+D por tipo de entidad ejecutora entre 2006 y 2016 
 





Otro aspecto que surge en el análisis es la falta de coherencia entre la estrategia 
intencionada y la ejecutada (desalineación estratégica), al encontrar una disparidad de 
metas, que miden distintos focos en cada una de las políticas de corto, mediano y largo 
plazo, lo que demuestra la atomización estratégica y el divorcio, por la falta de coherencia 
entre lo que se dice, se piensa y se ejecuta en materia de política pública.  Al revisar la 
Figura 2-5, se observa el grado de desalineación estratégica en las principales políticas de 
CTI en el periodo 2006-2016, entre lo planificado (estrategia intencionada) y ejecutado 
(estrategia ejecutada), tanto en la inversión en ACTI como en I+D, ambas como porcentaje 
del PIB. 
Figura 7: Inversión en I+D y Actividades de Ciencia y Tecnología vs. Metas en ACT 
Diversas Políticas Públicas entre 2015 y 2016 
 
Fuente: Cálculos del autor a partir de OCyT (2017), DNP (2005, 2006, 2010, 2014) (OCyT, 
2017) 
Aunque el presupuesto de inversión de COLCIENCIAS, creció relativamente un 56,52% 
entre los años 2006 y 2017, se observa que en el período 2012 – 2017, disminuye un 
39.86%, con una línea de tendencia negativa, limitando de manera drástica, el desarrollo 
de los programas planificados y la ejecución de la política pública de CTeI en los últimos 


































Figura 8: Presupuesto de COLCIENCIAS vs. Presupuesto de inversión de COLCIENCIAS 
como porcentaje del Presupuesto General de lnversión de la Nación,  2006-2016 
 
Fuente: Cálculos del autor a partir de datos de COLCIENCIAS y del Observatorio de 
Ciencia y Tecnología (OCyT)  (OCyT, 2017, págs. 198-199) 
 
Con este panorama, se hace necesario, reasignar los recursos a través de mecanismos 
como los fondos autónomos orientados a la solución de las principales problemáticas 
nacionales, armonizando la asignación y ejecución de los recursos, con el desarrollo de 
capacidades de CTeI y recuperando la confianza de los diferentes actores del Sistema 
para realización de proyectos conjuntos, así como para que alineen sus agendas de CTeI 
con los planes de desarrollo territoriales así como con el Plan Nacional de Desarrollo; al  
igual que con el Departamento de Planeación Nacional; de esta forma, Colciencias en su 
rol técnico daría coherencia y pertinencia a la ejecución de los recursos públicos en el país. 
Al indagar con los expertos, se pudo evidenciar un alto grado de desalineación en materia 
de financiación del Sistema de CTeI (ver Figura 2-7), indicando que no ha recibido los 
recursos que realmente requería el Sistema para la operación. La explicación se sustenta 
fundamentalmente, en que se generó una política sin financiación definida, que ha dado 

















































Presupuesto de inversión Colciencias
Presupuesto de funcionamiento Colciencias
Presupuesto como porcentaje del Presupuesto General de inversión de la nación
Polinómica (Presupuesto de inversión Colciencias)
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en un retraso tecnológico y en aquello que el país dejó de avanzar, si hubiera tenido acceso 
a recursos suficientes. 
También perciben que el país se rezagó en indicadores de CTeI, frente a otros de la región, 
teniendo como consecuencia, un fenómeno de desesperanza aprendida, del Gobierno 
para los investigadores, que cada vez se cansan más de exigir los recursos que deberían 
irrigar naturalmente el desarrollo de la Política. Igualmente, consideran que se ha perdido 
credibilidad frente al mecanismo de ejecución de los recursos del Fondo de CTeI, que 
paradójicamente se quedó sin suficientes proyectos para ejecutar y fueron redirigidos hacia 
la construcción de vías terciarias. 
Coinciden líderes de universidades públicas y privadas, en que el grueso de la 
investigación debió ser asumida por las IES, pues los recursos que puede suministrar el 
Gobierno Nacional, son absolutamente insuficientes, que, en lugar de aumentar, son 
disminuidos y no se les ha priorizado, pese a lo estratégico que pudiera ser la Política, 
situación que ha provocado que se desaprovechen las capacidades de doctores formados 
o en formación, por limitaciones para financiar sus proyectos; lo que a su vez incrementa 
la inestabilidad laboral de los investigadores, dado que las IES, cada vez van perdiendo su 
capacidad para albergar doctores en las plantas de cargos. 
Sumado a lo anterior, ante la insuficiencia de recursos, los costos de investigación han 
tenido que ser asumidos por las IES, con recursos propios o han tenido que buscar nuevas 
fuentes de financiación en el país o en el exterior. También se desperdician capac idades 
al tener que dedicar esos profesionales a actividades administrativas, para poderles 
compensar salarialmente su nivel de formación o se ha tenido que postergar la inversión 




Figura 9: Árbol Categorial: Desfinanciación de la Política pública de CTeI y sus códigos 
emergentes 
 
Fuente: Análisis de los autores a partir de entrevistas semiestructuradas con líderes de 
CTeI (2018). 
2.3. Indicadores de recursos humanos dedicados a I+D: La formación de alto 
nivel para el talento humano colombiano 
Según datos del Ministerio de Educación Nacional - MEN (2016), entre los años 2003 y 
2015, se otorgaron 3.133.156 títulos de educación superior, de éstos, los profesionales 
universitarios concentran el 52% de los graduados; la educación técnica profesional y la 
tecnológica participan con el 26,2% y; los estudios de posgrado (especializaciones, 
maestrías y doctorados) representan el 21,7% del total, de los cuales, las maestrías y los 
doctorados (formación de alto nivel) en conjunto, sólo alcanzan un 2.8% de los graduados 
en el periodo de análisis (MEN, 2016, pág. 188). 
Revisando las tasas de crecimiento de los graduados en Colombia, se pudo identificar que 
en total, el número de graduados entre 2003 y 2015, creció el 157.4% en promedio en 
todos los niveles de formación, destacándose el aumento del 913% de los graduados de 
programas de doctorado, que pasó de 46 doctores graduados en 2003, a 466 en 2015.  
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Por su parte, las cifras de graduados de maestrías, crecieron un 690.2% en el mismo 
periodo, pasando de 1.848 personas en 2003, a 14.602 en 2015 (ver Figura 2-8). 
Figura 10: Participación de los graduados por nivel de formación 2003-2015 
 
Fuente: Información procesada por el autor a partir de MEN (2016)  
 
El crecimiento en el número de graduados (157.4%), es consistente con el incremento del 
PIB per cápita, que presenta una correlación positiva fuerte del 89.57%, lo que en 
conclusión indica que, un crecimiento en el nivel de formación de los ciudadanos 
colombianos, implica un aumento en el ingreso per cápita (ver Tabla 2-1). 
Tabla 2-1: Correlación entre PIB y Número de Graduados, en el período 2003 a 2015 
Correlación PIB con 
Graduados entre 2003 y 2015 
Total graduados  PIB per cápita 
(Dólares) 
Total 1  
PIB per cápita (Dólares) 0,895705225 1 
Fuente: elaboración propia del autor a partir de MEN (2016) y ANDI (2018) 
 
Por áreas del conocimiento (ver Tabla 2-2), el mayor número de títulos otorgados entre 
2003 y 2015 se concentra en las ciencias sociales y económicas (51.2%); mientras que en 
salud y educación, apenas se llega al 18.9% de los graduados; en ingenierías y afines, se 
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alcanza el 22.8% y; los graduados en los programas relacionados con el campo,  
escasamente llegan al 2%, superados por los graduados en bellas artes con 3.2% (MEN, 
2016, págs. 190-193). 
 
Tabla 2-2: Comparativo graduados en Colombia por área de conocimiento 2003-2015. 
Part. 2003 Total graduados por 
Área de conocimiento 





        
1.941    
Agronomía, Veterinaria y 
afines 
      
6.487    1,7% 234% 
                 
105.361    2,0% 
2,7% 
        
3.968    
Bellas Artes 
    
12.951    3,5% 226% 
                 
173.520    3,2% 
13,6% 
      
19.816    
Ciencias de la Educación 
    
36.174    9,7% 83% 
                 
588.436    10,9% 
9,9% 
      
14.375    
Ciencias de la Salud 
    
28.058    7,5% 95% 
                 
430.278    8,0% 
16,3% 
      
23.724    
Ciencias Sociales y 
Humanas 
    
57.873    15,4% 144% 
                 
929.360    17,3% 
31,2% 
      
45.498    
Economía, 
Administración, 
Contaduría y afines 
  
141.541    37,8% 211% 
              
1.829.933    34,0% 
23,5% 
      
34.189    
Ingeniería, Arquitectura, 
Urbanismo y afines 
    
84.974    22,7% 149% 
              
1.224.972    22,8% 
1,4% 
        
2.091    
Matemáticas y Ciencias 
Naturales 
      
5.747 1,5% 175% 
                   
88.006    1,6% 
0,0%  -      
Sin clasificar 
         
933    0,2%    6.956 0,1% 
100,0% 
    
145.60
2    
Total     




5.384.332    100% 
Fuente: Cálculos del autor a partir de Ministerio de Educación Nacional (MEN, 2016, págs. 
190-193) 
 
En cifras de cobertura de Educación Superior en la población entre 17 y 21 años, el 
Ministerio de Educación Nacional (MEN) reportó una tasa del 51.5% para 2016 (SNIES, 
2017), el nivel de desempleo en Colombia en el rango de edad de 15 a 24 años se ubicó 
en promedio en un 16.6%, con unos altos niveles de pobreza al 2016 (28%) y desigualdad 
social (GINI del 51.7%) (CIA, 2017).  Puesto que uno de los propósitos de la educación 
superior, es entre otros, mejorar las condiciones sociales y económicas de los habitantes, 
pareciera existir una baja correspondencia entre los graduados de los programas, con las 
ocupaciones y necesidades que presenta la economía.  Las Instituciones de Educación 
Superior deberían considerar seriamente la revisión de la oferta de formación, para que no 
se dé desde las demandas del mercado, sino desde la oferta institucional, y articularla 
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mejor con estudios serios y profundos de las necesidades de formación, aportando 
realmente con profesionales pertinentes para la realidad de las regiones y del País. 
En lo referido a la concentración de la formación por regiones, según cifras del MEN (2016), 
de los 374.738 graduados en el 2015, Bogotá concentra el 33.8%, Antioquia el 13%, el 
Valle del Cauca 7.2%, Santander el 6.0%, mientras que el Atlántico graduó el 12,1% de 
los estudiantes en el país (MEN, 2016).  Así que más del 65% de los graduados se 
concentran en sólo cinco departamentos del país, generando una débil distribución de los 
profesionales que no llegan suficientemente a las regiones que más demandarían de la 
solución de problemas. 
Según el Observatorio Laboral del MEN (2016), en el periodo 2008-2015, se observó que 
en promedio, el 77.3% de recién graduados de programas de pregrado, estaban ubicados 
laboralmente (81% de universidades privadas y 74.2% de las públicas).  En la medida en 
que avanza la formación a programas posgraduales, la tasa promedio se incrementa al 
92.5% y el ingreso promedio de enganche de los recién graduados en pregrado, supera 
los 1.5 millones de pesos corrientes de 2015, mientras que para los posgrados, la media 
supera los 3.3 millones  (MEN, 2016, págs. 311-312), evidenciando que con mayores 
niveles de formación, los ciudadanos pueden acceder a mejores oportunidades laborales, 
contribuyendo así a cerrar las brechas de la desigualdad social. 
Según indica Colciencias (2017), la cantidad de doctores graduados en un país, es un 
reflejo de sus capacidades instaladas para llevar a cabo labores de investigación y formar 
talento humano para realizarlas (Dinero, 2017).  La formación de doctores en Colombia, 
ha sido lenta, entre 1960 y 2000, el MEN (2011), reportó 162 doctores graduados en 
Colombia, mientras que entre 2001 y 2010, la cifra aumentó a 909 graduados en Colombia  
(MEN, 2011). 
Según datos de OCyT, Colombia acumuló al 2016, 17.224 doctores (ver Tabla 2-3), de los 
cuales 709, se doctoraron en ciencias agrícolas, 2.313 en ingeniería y tecnología y 956 en 
ciencias médicas y de la salud (OCyT, 2017, pág. 39), cifra que tiende a aumentar dado el 
incremento en el número de estudiantes doctorales, que en 2016 alcanzó los 5.265 (MEN, 
2017).  Por otra parte, la inmensa mayoría de doctores formados en el periodo de estudio, 
 81 
 
se graduaron en programas de las ciencias sociales y humanidades (6.477), 38% del total 
de doctorados, cifra equivalente al 40% de los nuevos doctorados en áreas de ciencia, 
tecnología, ingeniería y matemáticas que muestra el promedio de los países afiliados a la 
OCDE (Dinero, 2017). 
Tabla 2-3: Total Doctores formados en Colombia y el Exterior a 2015. 
Total Doctores por Área según OCDE Acumulado a 2016 Part. 
Ciencias naturales y exactas 3.827 22% 
Ingeniería y tecnología 2.313 13% 
Ciencias médicas y de la salud 956 6% 
Ciencias agrícolas 709 4% 
Ciencias sociales y humanidades 6.477 38% 
Multidisciplinarias 912 5% 
Sin Clasificar 2.755 16% 
Total 17.224 100% 
Fuente: Cálculos del autor a partir de OCyT (2017) 
 
Desde otro punto de vista del análisis, entre los años 2006 y 2015, se graduaron en 
Colombia 2.527 doctores (OCyT, 2017, pág. 38) y en maestrías 76.843 profesionales en 
el periodo 2006 al 2015, de los cuales, a su vez, el 22.4% se dedican a la solución de 
temáticas investigativas en el agro, la infraestructura y la salud humana principalmente, 
mientras el 77.1% de los graduados en este nivel de formación, lo hacen el programa de 
las ciencias sociales, humanidades, ciencias naturales y exactas (ver Tabla 2-4). 
Con el propósito de incrementar el número de graduados en programas de alto nivel de 
maestría y doctorado, las IES y los centros de investigación, quienes son los únicos que 
pueden mantener esta oferta, han presentado y soportado la creación de nuevos 
programas, que a su vez, contribuyen a incrementar la base de investigadores que 
deberían soportar la CTeI en el País. 
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Tabla 2-4: Graduados en programas colombianos de maestría y doctorado entre 2006-
2015. 










Ciencias naturales y exactas 5.538 7% 710 28% 
Ingeniería y tecnología 12.228 16% 580 23% 
Ciencias médicas y de la salud 4.011 5% 201 8% 
Ciencias agrícolas 1.035 1% 168 7% 
Ciencias sociales y humanidades 53.509 70% 867 34% 
Multidisciplinarias y sin clasificar 522 1% 1 0% 
Total 76.843 100% 2527 100% 
Fuente: SNIES MEN (2016) 
Al analizar las entrevistas por el método de Grounded Theory, se identificó un código axial 
que dio cuenta de la desalineación en el talento humano para la investigación (ver Figura 
2-9).  Evidencian los expertos que las fallas en la formación de doctores, se ha dado por 
el retraso histórico y el apenas reciente auge en el diseño de programas de posgrado de 
alto nivel, además en las limitadas becas para apoyar los doctores mientras se preparan 
para alcanzar el nivel formativo que demandan este tipo de programas. Se constata 
igualmente que es muy baja la incorporación de los doctores formados al sector productivo, 
los cuales en su mayoría, han debido ser absorbidos por el sistema universitario, 
incrementando vía escalafón, la inversión que de nuevo cargan las IES para soportar el 
desarrollo de la CTeI. 
También es importante resaltar que la formación de doctores, se consume el grueso del 
presupuesto de Colciencias, y la formación de aquellos que pueden acceder a la formación, 
no crece de manera simétrica con la solución de los problemas y necesidades que tiene el 
país, por el contrario, el investigador se forma para solucionar, en muchas ocasiones, 




Figura 11: Árbol Categorial "Talento humano para investigación" y sus códigos 
emergentes 
 
Fuente: Análisis del autor a partir de entrevistas semiestructuradas con líderes de CTeI 
(2018) 
 
Este árbol de categorías permite comprender los fenómenos que explican las falencias en 
la formación del talento humano para CTeI, desde el análisis de la información obtenida 
en las entrevistas a expertos, a partir de sus vivencias. 
2.4. Capacidades para ofertar programas de alto nivel (maestrías y doctorados). 
En Colombia, un programa de doctorado tiene como propósito la formación de 
investigadores con capacidad de realizar y orientar en forma autónoma procesos 
académicos e investigativos en un área específica del conocimiento y desarrollar, afianzar 
o profundizar competencias propias de este nivel de formación.  A su vez, los resultados 
de las investigaciones de los estudiantes en este nivel de formación, deben contribuir al 




De las 293 IES aprobadas para operar en Colombia al 2018, 57 ofrecen programas de 
doctorado (SNIES, 2018), con una oferta de 368 programas doctorales activos, de los 
cuales 25 (6.8%) cuentan con acreditación de alta calidad (CNA, 2018).  La oferta en este 
nivel de formación ha crecido un 55% desde 2015, cuando se tenían 236 programas (MEN, 
2016), cifra alentadora, si se compara con los 6 doctorados que funcionaban en 1990 y los 
31, ofertados en el año 2000, aunque dista mucho de otros países de la región (Soto 
Arango, 2009). 
Aunque los recursos del Fondo de CTeI se distribuyen en el País, el 72% de los programas 
de doctorado en Colombia, los programas de formación en pregrado y posgrado y los 
grupos de investigación, se concentran principalmente en cinco de los 32 departamentos, 
dando cuenta de desalineación existente entre los recursos y capacidades desarrolladas 
en el País, con la financiación y los problemas más sentidos de la sociedad (ver Tabla 2-
5).  
A su vez, los programas de maestría (en profundización o investigación), tienen como 
propósito ampliar y desarrollar los conocimientos para la solución de problemas 
disciplinares, interdisciplinarios o profesionales, dotando a la persona de los instrumentos 
básicos que la habilitan como investigador en un área específica de las ciencias o de las 
tecnologías o que le permitan profundizar teórica y conceptualmente en un campo de la 
filosofía, de las humanidades y de las artes (Presidencia de la República, 2015). 
De los 13.519 programas ofrecidos en Colombia, a mayo 2018, las maestrías participan 
con 1.918 (5% con acreditación de alta calidad),  de los cuales el 59.7% de dicha oferta, 
se da en las áreas de bellas artes, educación, ciencias sociales y humanas y economía, 
administración y afines, mientras que en áreas agrícolas, de la salud e ingenieriles, apenas 
alcanza un 28.4% de la formación (SNIES, 2018) (ver Tabla 5). 
Tabla 2-5: Formación de alto nivel en maestrías y doctorados a mayo de 2018. 








Agronomía veterinaria y afines 43 2,24% 16 4,35% 
Bellas artes 45 2,35% 3 0,82% 
Ciencias de la educación 255 13,30% 42 11,41% 
Ciencias de la salud 146 7,61% 55 14,95% 
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Ciencias sociales y humanas 471 24,56% 76 20,65% 
Economía, administración, 
contaduría y afines 
374 19,50% 22 5,98% 
Ingeniería, arquitectura, urbanismo 
y afines 
357 18,61% 71 19,29% 
Matemáticas y ciencias naturales 182 9,49% 78 21,20% 
Sin clasificar 45 2,35% 5 1,36% 
 Total 1918 100,00% 368 100% 
Fuente: Cálculos del autor a partir de SNIES-MEN (2018) 
 
En síntesis, se evidencia un crecimiento exponencial en las últimas décadas tanto en 
programas de formación de alto nivel, como en graduados, que están concentrados en 
unas pocas ciudades del país, una concentración de la oferta formativa en programas de 
las ciencias sociales, además de una baja penetración de la formación posgradual de alto 
nivel entre la población colombiana, generando dificultades para distribuir la investigación 
en la solución de los principales problemas que aquejan al pueblo colombiano, en las 
regiones más vulnerables y desprotegidas del país. 
2.5. Capacidades en Investigación 
En cuanto a la infraestructura social que se ha desarrollado en el país para el impulso de 
la CTeI, Colombia cierra el 2017, con 5.207 grupos de investigación clasificados y 
registrados, según los resultados de la convocatoria 781 de 2017 (ver Tabla 2-6), un 16.8% 
superior al total de grupos registrados en la convocatoria del año 2015; obteniendo un 
crecimiento del 28.2% en grupos A1 y del 38.8% en grupos A, lo que denota un avance en 
el sistema, según los criterios de clasificación de grupos (Colciencias, 2017). 
 
Tabla 2-6: Categorización de grupos de investigación según Colciencias. 
Categoría Total de Grupos 
Convocatoria 737 de 
2015 
Total de Grupos 
Convocatoria 781 de 
2017 
Variación 
Grupo A1 408 523 28,2% 
Grupo A 549 762 38,8% 
Grupo B 952 1168 22,7% 
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Categoría Total de Grupos 
Convocatoria 737 de 
2015 
Total de Grupos 
Convocatoria 781 de 
2017 
Variación 
Grupo C 1939 2113 9,0% 
Grupos D 610 -   
Reconocidos/sin clasificar - 641   
Total 4458 5207 16,8% 
Fuente: Colciencias (2015; 2017) 
La Tabla 2-7, presenta la categorización de los grupos por áreas de conocimiento para la 
convocatoria 737 de 2015, donde se evidencia que la gran mayoría de los grupos (39,2%), 
están concentrados en áreas de las ciencias sociales y las humanidades (Colciencias, 
2016). 
Tabla 2-7: Grupos de investigación categorizados por área de conocimiento (2015)  
Área de conocimiento Total de grupos 
clasificados  
convocatoria 737 2015 
Participación 
Ciencias naturales 917 19,8% 
Ingeniería y tecnología 853 18,4% 
Ciencias médicas y de la salud 792 17,1% 
Ciencias agrícolas 251 5,4% 
Ciencias sociales 1445 31,2% 
Humanidades 371 8,0% 
Totales 4629 100,0% 
Fuente: Cálculos del autor a partir de Colciencias (2016) 
 
El capital humano dedicado a la investigación, se concibe, como el cúmulo de 
conocimiento, habilidades, competencias y atributos incorporados en individuos que 
facilitan la creación, el bienestar social y económico (OCDE, 2011), concentra personas 
altamente calificadas que pueden generar mayor producción de nuevo conocimiento y 
desarrollo tecnológico (Carlino & Hunt, 2009; Vinding, 2006), que tiene la capacidad de 
incrementar la productividad laboral y el crecimiento económico de un país (Romer, 1986; 
Lucas, 1988; Romer, 1990). 
Este capital humano es concebido para la CTeI, como el grupo de investigadores 
disponibles en el sistema, que para la convocatoria 781 de 2017, registró 73.422 hojas de 
vida certificadas en el aplicativo de Colciencias CvLAC, avaladas por alguna institución.  
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Del total de hojas de vida, se reconocieron 13.001 investigadores, un 29.5% más que los 
investigadores clasificados en el año 2015. Estos investigadores fueron clasificados así: 
124 Investigadores Eméritos; 1.707 Investigadores Senior; 3.595 Investigadores 
Asociados; y 7.575 Investigadores Junior (ver Tabla 2-8).   A diferencia de otros países 
como México y Argentina, la clasificación de los investigadores no incorpora beneficios 
económicos directos para los investigadores o sus grupos. 










Investigadores Eméritos - 124  
Investigadores Sénior 1.218 1.707 40,10% 
Investigadores Asociados 2.767 3.595 29,90% 
Investigadores Junior 6.057 7.575 25,10% 
Total 10.042 13.001 29,50% 
Fuente: Colciencias (2015; 2017) 
Por área de conocimiento, según los resultados de la convocatoria 737 de 2015, sólo el 
4.62% de los investigadores del país están inscritos en el área de las ciencias agrícolas, 
el 40%, investiga fenómenos relacionados con problemáticas del campo de la ingeniería, 
la tecnología, las ciencias médicas y de la salud y un 52.67% a estudios en las ciencias 
naturales, exactas, sociales y humanidades (ver Tabla 2-9). 
Tabla 2-9: Porcentaje de investigadores activos vinculados a grupos en Colombia al 2015 
Área según OCDE Participación 
Ciencias naturales y exactas 21,13% 
Ingeniería y tecnología 16,87% 
Ciencias médicas y de la salud 18,51% 
Ciencias agrícolas 4,62% 
Ciencias sociales y humanidades 31,54% 
Multidisciplinarias y sin clasificar 7,33% 
Total 100% 
Fuente: Colciencias (2016) 
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Aunque la formación y el reconocimiento de los investigadores en el país, es relativamente 
reciente, se evidencia un auge por participar de este cerrado círculo en los últimos años, 
que en Colombia según cifras del Banco Mundial, citadas por Semana (2017), apenas llega 
a una media de 193 investigadores por millón de personas, cifra muy baja en comparación 
con países como Brasil, Chile, México y Uruguay, donde hay casi 1.000 investigadores por 
cada millón de personas (Semana, 2017), corriente movida en parte por la necesidad de 
las IES por dinamizar la investigación como requisito para obtener el registro calificado 
(licencia) de los programas de educación superior o las acreditaciones de alta calidad, 
principalmente. 
2.6. Indicadores de resultado de CTeI (indicadores de output) 
2.6.1. Capacidades para divulgar conocimiento 
Colombia ha venido modernizando sus capacidades para publicar los resultados de 
investigación a través de una estrategia de categorización de las publicaciones y la 
clasificación de las revistas en su sistema de información Publindex.  Aunque es 
concordante el reciente auge de la investigación en Colombia, con el incremento de grupos 
de investigación, cualificación de los investigadores y la publicación de los resultados que 
supone la investigación (la primera convocatoria para la indización de revistas en 1996 
clasificó 26 revistas) (Delgado & Sánchez, 2014), en los últimos años, existe un incentivo 
para la mayoría de los profesores universitarios en Colombia, por publicar artículos en 
estos medios de divulgación, incrementando los salarios, mejorando la categorización de 
los grupos y la reputación de los investigadores. 
En el año 2015 Colciencias inició una estrategia para rediseñar el Publindex (que presentó 
resultados en 2017), con el fin de construir un sistema de valoración de las revistas 
nacionales a partir de criterios existentes y comúnmente aceptados para evaluar su gestión 
editorial, calidad de contenido, nivel de citación, regularidad y accesibilidad, en donde el 
objetivo principal era facilitar su inclusión en los sistemas internacionales de valoración de 
revistas científicas (COLCIENCIAS, 2016).  Como resultado de la Convocatoria 768 de 
2016, se cambió el sistema de indización haciendo más exigentes los estándares para 
publicar en sus revistas, incorporando criterios de buenas prácticas editoriales, 
estandarizando el sistema colombiano con referentes internacionales, incorporando 
 89 
 
además la inclusión en un índice bibliográfico de citación internacional para alcanzar la 
indexación. 
Debido al aumento de exigencias de calidad en la convocatoria 768 de 2016, se pasó de 
542 publicaciones reconocidas en la anterior convocatoria, a 244 revistas indexadas, 
menos de la mitad (ver Figura 2-8).  Al mismo tiempo, la gran mayoría de publicaciones 
cayó de categoría. Sólo una en todo el país, Análisis Político, de la Universidad Nacional 
de Colombia, quedó en la clasificación más alta (A1), generando algún grado de malestar 
entre los investigadores, por ver limitados los espacios de publicación, por complejizar los 
procesos para mejorar los salarios de los profesores por reconocimiento en el escalafón 
docente universitario, pero por otro lado, presionando por mejorar la calidad de lo publicado 
(Revista Semana, 2018).  
 
Figura 12: Clasificación de revistas indexadas en el índice nacional Publindex 2004 – 2017 
 
Fuente: Cálculos del autor a partir de Datos Abiertos Colombia (2017) 
Se observa en la Figura 2-8, un crecimiento sostenido en el índice, que concuerda con la 
curva de aprendizaje, el crecimiento en el número de investigadores, grupos de 
investigación y producción científica nacional. El crecimiento se ve menguado por los 
cambios profundos en los criterios de indexación en 2016, que de nuevo vuelven a crecer 

















destaca en 2017, apenas el  6.1% de las revistas estén en categorías A1 y A2, y que exista 
igualmente concordancia de ubicación geográfica, al observar que el 81.6% de las revistas, 
tiene sede en cuatro departamentos del país (Datos Abiertos Colombia, 2018) (Ver Tabla 
2-10). 
 
Tabla 2-10: Caracterización de revistas en Publindex 2017 por Departamento 
Categorización Títulos Participación  Total 
Títulos 
Total 
Part. A1 A2 B C A1 A2 B C 
Totales 1 14 104 125 100% 100% 100% 100% 244 100% 
Bogotá D. C. 1 7 61 61 100% 50% 59% 49% 130 53% 
Antioquia   3 20 17 0% 21% 19% 14% 40 16% 
Atlántico     3 10 0% 0% 3% 8% 13 5% 
Santander     2 9 0% 0% 2% 7% 11 5% 
Caldas   2 3 5 0% 14% 3% 4% 10 4% 
Valle del cauca   1 6 3 0% 7% 6% 2% 10 4% 
Boyacá     2 7 0% 0% 2% 6% 9 4% 
Cundinamarca   1 1 3 0% 7% 1% 2% 5 2% 
Norte de Santander     1 3 0% 0% 1% 2% 4 2% 
Bolívar     2 1 0% 0% 2% 1% 3 1% 
Magdalena     1 2 0% 0% 1% 2% 3 1% 
Nariño     1 1 0% 0% 1% 1% 2 1% 
Risaralda     1 1 0% 0% 1% 1% 2 1% 
Meta       1 0% 0% 0% 1% 1 0% 
Córdoba       1 0% 0% 0% 1% 1 0% 
Total general 1 14 104 125 100% 100% 100% 100% 244 100% 
Fuente: Cálculos del autor a partir de Datos Abiertos Colombia (2017) 
 
Del total de revistas, el 35.94% se categorizan en los niveles más altos (A1 y A2).  De éstas 
se destaca que el 60,2%, concentran la publicación en el área de las Ciencias sociales 
(198) y Humanidades (52), principalmente.  Es concordante con análisis anteriores el 
encontrar que sólo el 31.9% de los títulos, divulgan información en las áreas de ciencias 
médicas y salud, ingenierías y tecnología y ciencias agrícolas (ver Tabla 2-11). 
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Tabla 2-11: Títulos indizados en Publindex 2017 por área de conocimiento 
Área del conocimiento Títulos Part. 
Ciencias Sociales 107 43,9% 
Humanidades 40 16,4% 
Ciencias médicas y de salud 33 13,5% 
Ingeniería y tecnología 31 12,7% 
Ciencias naturales 19 7,8% 
Ciencias agrícolas 14 5,7% 
Total 244 100% 
Fuente: Análisis del autor a partir de Semana (2018) 
2.6.2. Capacidades en producción bibliográfica 
En los últimos años se observa un crecimiento en la producción bibliográfica de los autores 
vinculados a instituciones colombianas en revistas indexadas, tal como se evidencia en 
Web of Science (2016), citado por OCyT (2016), Colombia demuestra nominalmente un 
incremento en la publicación, explicado en parte en la presión que se ha tenido para 
publicar más y en revistas mejor calificadas, además de la publicación como un requisito 
para clasificar o mantener los grupos de investigación y la misma clasificación de los 
investigadores, pasando  de 2.817 artículos en el año 2006 a 9.499 (237%) en el año 2015 
y de 2.218 documentos en 2006 a 8.109 (265%) en 2015  (OCyT, 2017). 
Pese al incremento en el número de publicaciones en los principales índices bibliográficos, 
el promedio de citas de documentos publicados por autores afiliados a instituciones 
colombianas en revistas indexadas en Web of Science y Scopus, entre los años 2006 y 
2015, da cuenta de una disminución sostenida en el promedio de las citaciones, como se 
evidencia en la Figura 2-11, revelando el dilema de la calidad de los artículos que se han 







Figura 13: Producción Bibliográfica de autores vinculados a IES colombianas en revistas 
indexadas en Web of Science Vs.  Promedio de citas de documentos publicados por 
autores afiliados a IES  en revistas indexadas en Web of Science y Scopus 2006-2015.  
 
Fuente: Cálculos de los autores a partir de WoS y Scopus (2016), OCyT (2016; 2017)  
 
2.6.3. Resultados tecnológicos en el Sistema Universitario Colombiano 
Los resultados de investigación tecnológica, no se hacen públicos en revistas, por lo 
general se suelen patentar o registrar como secreto industrial, como un mecanismo de 
protección y prevención frente a los competidores (Sancho Lozano, 2005, págs. 102-103).  
Se presentan a continuación, los principales indicadores de resultados tecnológicos en el 
periodo 2006-2016, indagando por el Agente del sistema que lo radica, a modo de 
comprender el impacto que están teniendo las IES y las Empresas en este indicador (ver 
Tabla 2-12). 
Patentes de innovación 
Las patentes de innovación son un privilegio que le otorga el estado al inventor, como un 
reconocimiento de la invención y esfuerzo realizados por éste, para lograr una solución 
técnica que le aporte beneficios a la humanidad (Comunidad Andina de Naciones, 2000). 
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(2017), en Colombia, en la década 2006-2016, se han presentado en total 23.129 
solicitudes de patentes de invención, de las cuales, el sector productivo ha presentado el 
97.6% y ha obtenido el 98.2% de las patentes concedidas.  Pese a que en Colombia el 
grueso de la investigación se concentra en el sistema universitario, sólo el 2,4% son 
presentadas desde las universidades y apenas el 1,71% llegan a ser obtenidas, 
evidenciando el bajo interés por explotar o proteger las invenciones, que no alcanzan 
muchas de ellas a salir al mercado (ver Tabla 2-12). 
 
Tabla 2-12: Patentes de innovación, diseños industriales y modelos de utilidad entre 2006-
2016 en Colombia 









Total solicitudes presentadas 23129 2514 5664 
Total solicitudes concedidas 9997 1009 4753 
Índice de concesión 43,2% 40,1% 83,9% 
Registros universitarios 
presentados 
556 95 63 
Registros universitarios 
concedidos  
171 61 43 
Registros empresariales 
presentados 
22573 2419 5601 
Registros empresariales 
concedidos 
9826 948 4710 
Índice de concesión 
empresarial 
98,3% 94,0% 99,1% 
Índice de concesión 
universitaria 
1,7% 6,0% 0,9% 
Fuente: Cálculos del autor a partir de datos de SIC (2017) 
 
El 97.6% de las patentes solicitadas en el país, son presentadas por actores diferentes a 
las IES y centros de investigación. De las 293 Instituciones de Educación Superior que a 
2018 existen en Colombia, sólo 62 (21,98%), han tenido la experiencia de solicitar alguna 
patente de innovación, y de ellas 31, la han obtenido (10,6%).  En Colombia 
aproximadamente el 21% de las IES son oficiales, el 48,4% de las patentes de innovación 
universitarias presentadas y el 64,9% de las obtenidas en dicho periodo, surgen desde sus 
estructuras de investigación, evidenciando que aún los investigadores de las IES, no han 
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concebido, la aplicación comercial o social de sus investigaciones, más allá de su 
divulgación en eventos académicos y a través de la publicación de artículos científicos.  
 
Modelos de Utilidad 
Se considera modelo de utilidad, a toda nueva forma, configuración o disposición de 
elementos, de algún artefacto, herramienta, instrumento, mecanismo u otro objeto o de 
alguna parte del mismo, que permita un mejor o diferente funcionamiento, utilización o 
fabricación del objeto que le incorpore o que le proporcione alguna utilidad, ventaja o efecto 
técnico que antes no tenía (Comunidad Andina de Naciones, 2000, pág. 27). 
En lo referente al registro de patentes de modelos de utilidad, en la década 2006-2016 
apenas reporta 2514 solicitudes ante la SIC, con un índice de concesión del 40,1%, cifra 
que representa aproximadamente un 10% de las patentes de invención solicitadas y 
concedidas en el mismo periodo y un total de 228 solicitudes de modelos de utilidad, de 
las cuales 92 fueron concedidas para todo el país en el año (ver Tabla 2-12). 
La participación del Sistema Universitario Colombiano en esta cifra fue apenas del 6%, 
debido entre otros, a la débil infraestructura jurídica que tienen las IES para explotar 
comercialmente los resultados de la investigación, el bajo relacionamiento Universidad – 
Empresa; además en razón a que no se incorporan en muchos de los casos, incentivos 
económicos por el desarrollo de invenciones en los escalafones docentes, por los trámites 
que implica el desarrollo de una patente y en particular, por el bajo reconocimiento y 
distanciamiento que el sector productivo tiene por el trabajo de investigación de las 
universidades, que es compensado, con un Sistema de Investigación Universitario, de 
frente a los tableros y de espaldas de la realidad del país. 
Diseños industriales  
Se considerará como diseño industrial la apariencia particular de un producto que resulte 
de cualquier reunión de líneas o combinación de colores, o de cualquier forma externa 
bidimensional o tridimensional, línea, contorno, configuración, textura o material, sin que 
cambie el destino o finalidad de dicho producto (Comunidad Andina de Naciones, 2000, 
pág. 27). En total, en el periodo comprendido entre el 2006 y el año 2016, en el país se 
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presentaron 5664 diseños industriales, 99.1% propiedad de la industria y apenas 0.9% de 
las IES (ver Tabla 2-12). Denotando un muy bajo e incipiente interés en proteger el trabajo 
que surge desde los grupos de investigación universitarios. 
2.7. Análisis y discusión 
Es indudable, que en los últimos años se ha dado una dinámica de CTeI en el país, en la 
cual se destaca el desarrollo de nuevos programas de formación de alto nivel, la formación 
de investigadores en programas doctorales y de maestría, la producción bibliográfica y en 
manera incipiente, pero creciente, resultados tecnológicos como patentes de innovación y 
modelos de utilidad, y diseños industriales, aunque aún con una baja contribución por parte 
de las IES.  
La dinámica en el desarrollo de capacidades en CTeI, se relaciona directamente con el 
crecimiento y mantenimiento de la oferta de programas de educación superior y la 
acreditación de alta calidad de programas e instituciones. Aunque se evidencia que 
Colciencias ha realizado un enorme esfuerzo con los limitados recursos que administra 
para ejecutar la política, la carga más pesada ha estado en cabeza de las IES que lideran 
el grueso de indicadores de CTeI, los cuales han debido ser financiados con sus propios 
recursos que para dar cumplimiento a la Política de Calidad en Educación Superior, 
liderada por el Ministerio de Educación Nacional, asumiéndose la investigación como un 
componente del costo de las matrículas. Sin embargo, esa presión ha sido positiva en tanto 
les ha permitido generar capacidades internas distintivas que son difíciles de imitar 
(Prahalad & Hamel, 1990), unas con mayor desarrollo que otras. 
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Es recurrente encontrar un alto grado de inconformidad por parte de todos los agentes 
entrevistados, evidenciando que es claro que la Política Pública de CTeI debe financiarse 
prioritariamente por el Estado en una etapa inicial y posteriormente por las empresas 
cuando se incremente la dinámica. Sin embargo, sin una sociedad comprometida con un 
nuevo esquema de desarrollo que involucre a la CTeI como pilares fundamentales, será 
muy poco lo que el país pueda avanzar (Forero, 2018). Se encontró que hay un 
distanciamiento (desalineación) entre la Política de CTeI y la ejecución que vienen 
desarrollando las IES, así mismo con las empresas, como se muestra en la Figura 2-12. 
 
Figura 14: Árbol de categorías que explica la "Desarticulación de Agentes" y los códigos 
emergentes que la sustentan 
 
Fuente: Análisis del autor a partir de entrevistas semiestructuradas con líderes de CTeI 
(2018) 
 
Respecto a los productos que se derivan de la investigación, es innegable el repunte de 
indicadores bibliométricos, aunque en contraste, aún es muy baja la incorporación por 
parte de los investigadores para el desarrollo de productos tecnológicos (patentes de 
invención, modelos de utilidad y diseños industriales), lo que evidencia la aún débil relación 
existente entre la Universidad y la empresa, que no alcanza a satisfacer el potencial que 
pudiera entregar la incorporación de la CTeI al desarrollo de productos o servicios con 
valor agregado; aunque es difícil cuantificar su desarrollo y difusión dada la complejidad y 
heterogeneidad del Sistema de CTeI (Sancho Lozano, 2002). 
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El Modelo de Triple Hélice en la relación Universidad-Empresa-Estado no está funcionando 
como se esperaba (Leydesdorff & Etzkowitz, 1998; Etzkowitz & Leydesdorff, 2000), se 
requiere dinamizar esa relación comenzando con la generación de confianza y el 
reconocimiento de sus capacidades, así como de sus intereses, integrando además a los 
demás actores del SNCTeI, teniendo en cuenta que los recursos y capacidades no están 
libremente en el mercado dada su diferenciación y complejidad (Wernerfelt, 1984).  
Se demuestra además que, aunque se hayan incrementado los indicadores de 
investigación en el país, la calidad y pertinencia de los resultados obtenidos, no se 
transfiere suficientemente para buscar la resolución de los problemas regionales y 
nacionales.  En este sentido, el grueso de los resultados, se enfoca en investigación de 
corte social y básica, y por el contrario, los resultados en productos tecnológicos, 
producción intelectual en áreas estratégicas como las ingenieriles, del campo de la salud 
y las ciencias agrarias, aún son insuficientes para generar mayor producción de nuevo 
conocimiento y desarrollo tecnológico (Carlino & Hunt, 2009; Vinding, 2006) considerando 
que se tiene personas altamente calificadas, pero se requiere aumentar esa calificación en 
las áreas duras y garantizar la pertinencia de los productos y resultados de investigación 
enfocados a la solución de las problemáticas regionales, de modo que se contribuya al 
crecimiento económico del país (Romer, 1986; Lucas, 1988; Romer, 1990), en su trabajo 
conjunto con las empresas y los demás actores del SNCTeI. 
Así las cosas, aún falta mucho para desarrollar esas capacidades que se caracterizan por 
ser raras, imitables e insustituibles y que son las que sostienen la ventaja competitiva y la 
generación de valor a los productos y servicios (Barney, 1991; Prahalad & Hamel, 1990). 
Ésta es una de las razones por las que Colombia tiene un nivel bajo de desarrollo de la 
CTI en comparación con otros países de la región. Se necesita un compromiso firme y 
sostenido de la clase política para avanzar hacia el mejoramiento de los indicadores de 
pobreza y de crecimiento económico, en beneficio de la comunidad.  
Conclusiones 
Si bien las capacidades en CTeI vienen en aumento en las IES, donde se evidencia el 
crecimiento y mantenimiento de la oferta de programas de formación en maestría y 
doctorado; el aumento del número de magísteres y doctores formados, así como  el 
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repunte de indicadores bibliométricos como producto de las investigaciones; aún son 
insuficientes los productos tecnológicos (patentes de invención, modelos de utilidad y 
diseños industriales) derivados de las investigaciones, todavía es incipiente la 
transferencia de conocimientos y de tecnología, para buscar la resolución de los problemas 
que presenta el país.  El grueso de los resultados, se enfoca en investigación de corte 
social y básica, y por el contrario, los resultados en productos tecnológicos, producción 
intelectual en áreas estratégicas como las ingenieriles, del campo de la salud y las ciencias 
agrarias, aún son insuficientes, potencializar la incorporación de la CTeI al desarrollo de 
productos o servicios con valor agregado; lo cual se impulsaría en la relación Universidad-
Empresa-Estado, que aún es débil. 
Se comprueba un alto nivel de desalineación en la ejecución de la política pública de CTeI, 
que se solapa en los resultados que ha tenido la Política de Calidad en Educación Superior 
liderada por el Ministerio de Educación Nacional, pues desde el 2003, las IES han tenido 
que fortalecer su estructura de investigación, para soportar el desarrollo de los programas 
de pregrado y posgrado, grupos de investigación, número de investigadores, entre otros, 
tanto en requisitos de condiciones básicas para operar (Registro calificado), como en la 
Acreditación de alta calidad, con un presupuesto aún insuficiente por parte del Estado y 
las Empresa, para soportar las capacidades que hoy se han creado en Colombia.  Sin 
embargo, esa presión ha sido positiva en tanto les ha permitido generar capacidades 
internas distintivas que son difíciles de imitar. Esto genera inconformidad por parte de todos 
los expertos entrevistados, cuyas entrevistas evidenciaron que el soporte de la 
investigación científica y de la producción de nuevo conocimiento, debe financiarse 
prioritariamente por el Estado, pero Colombia aún no está comprometida con un nuevo 
esquema de desarrollo que involucre a la CTeI como pilares fundamentales. 
Como conclusión final, se evidencia el principal aporte de las Instituciones de Educación 
Superior por dinamizar el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnología e Innovación, quienes 
buscando mejorar continuamente sus programas e instituciones para dar respuesta a los 
lineamientos del Ministerio de Educación Nacional y la Comisión Nacional Intersectorial de 
Aseguramiento de la Calidad de la Educación Superior – CONACES (compuesta por 
miembros de las mismas IES), han contribuido de manera emergente al logro de las metas 
propuestas en la Política.   
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Por su parte, la Industria y los empresarios, aún no conciben el factor estratégico que 
podría tener la CTeI, como un factor de competitividad y diferenciación, que haría 
necesario replantear estrategias para que establezcan procedimientos donde la CTeI 
permeen sus procesos y que puedan vincular con estímulos a los nuevos investigadores 
formados.   
El Gobierno a su vez, tendrá que jugar un mejor papel, tal vez desde su rol de director de 
orquesta, dinamizador y financiador, tanto de las actividades que se podrían desarrollar en 
la empresa, como en las IES y centros de investigación, para alcanzar la dinámica y 
potencializar el circulo virtuoso que sea base del crecimiento económico y motor del 
desarrollo social, para lograrlo, se tendrá que hacer una gran campaña de “alfabetización” 
en CTeI con la clase política y educativa, a modo de alinear lo planificado, con los 
instrumentos de Política con el propósito de unir esfuerzos en la dinámica del modelo de 
Triple Hélice modificado, en el cual cada uno de sus agentes: Universidad, Empresa, 




3. Capítulo III. Pertinencia de la Política Pública 
de Ciencia, Tecnología e Innovación y su 
Afectación a las Instituciones de Educación 
Superior y la Sociedad en Colombia 
Resumen 
Este artículo presenta los factores que explican la pertinencia en la ejecución de la Política 
Pública de Ciencia, Tecnología e Innovación (PPCTeI) y su afectación a la sociedad y a 
las Instituciones de Educación Superior (IES), tanto públicas como privadas.  El estudio 
cualitativo, parte del análisis de vivencias y experiencias de expertos actores del sistema, 
entrevistados entre 2017 y 2018, siguiendo los procedimientos del método Grounded 
Theory, del cual emergieron cinco categorías que explican su percepción, sobre la 
pertinencia en la formulación y ejecución de la PPCTeI motivada por: fallos en la 
institucionalidad, descontextualización de la Política, fallos en la gobernabilidad, 
desarticulación de actores y fallos en la formación doctoral.  
Palabras clave: Derrame estratégico, pertinencia de Política pública, afectación, ejecución 
estratégica, desalineación de la estrategia. 
ANALYSIS OF THE RELEVANCE OF THE PUBLIC POLICY OF SCIENCE, 
TECHNOLOGY AND INNOVATION AND ITS AFFECTION TO THE HIGHER 
EDUCATION INSTITUTIONS EDUCATION AND THE SOCIETY IN COLOMBIA 
Summary 
This article shows the factors that explain the relevance in the execution of the Public Policy 
of Science, Technology and Innovation (PPCTeI) and its impact on the society and Higher 
Education Institutions, both public and private. The qualitative study that was developed, 
starts from the analysis of experiences and experiences of expert actors of the system, 
interviewed between 2017 and 2018, following the procedures of the Grounded Theory 
method, from which emerged five categories emerged that explain the perception, about 
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the relevance in the formulation and execution of the PPCTeI by factors like: failures in the 
institutionality, decontextualization of the Policy, failures in governance, disarticulation of 
actors and failures in doctoral training. 
Key words: Strategic spill, relevance of public policy, affectation, strategic execution, 
misalignment of the strategy. 
 
Introducción 
El análisis de la pertinencia de la Política Pública de Ciencia, Tecnología e Innovación 
(PPCTeI) y su afectación a las Instituciones de Educación Superior (IES) y a la sociedad, 
se realiza con el propósito de evaluar el despliegue de la política y las variaciones 
producidas como estrategia entre los actores del Sistema Universitario Público en 
Colombia, a través de la consulta de las percepciones y experiencias de 26 directivos de 
primer nivel, expertos en CTeI y ejecutores de la Política en 16 Instituciones de Educación 
Superior (IES) y tres organismos, tanto públicos como privados, entrevistados entre 
septiembre de 2017 y febrero de 2018.  Estos expertos ocupan cargos directivos 
relacionados con la CTeI en las instituciones a las que pertenecen, entre las cuales se 
encuentran varias IES acreditadas en alta calidad o en vía de acreditación y expertos 
conocedores de la PPCTeI, con vinculación actual o anterior a entidades ejecutoras de la 
Política (Ver tabla 3-1). 
Tabla 3-1: Tipo de vinculación y carácter de los expertos entrevistados 
Carácter/Organismos Total Casos Participación 
IES Privadas 12 11 57,89% 
IES Públicas 10 5 26,32% 
Ministerio de Educación Nacional 2 1 5,26% 
Colciencias 1 1 5,26% 
Red TTyU 1 1 5,26% 
Total general 26 19 100,00% 




Se utilizó una metodología cualitativa, con información colectada a través de entrevistas 
semiestructuradas, siguiendo el procedimiento de Teoría Fundada o Grounded Theory, de 
tal forma que mediante un análisis de categorías, emerge una nueva teoría, al poder 
identificar los fenómenos que subyacen a la evaluación del grado de pertinencia de la 
PPCTeI y su afectación a las IES y la Sociedad (Ver Figura 3-1). 
Figura 15: Abordaje metodológico del estudio basado en Grounded Theory 
 
Fuente: Construcción propia a partir de Glaser y Strauss (1967) y Glaser (1978) 
 
Las entrevistas fueron grabadas en audio, transcritas fielmente y analizadas mediante el 
software ATLAS TI versión 7.5.4.  El análisis y categorización se realizó a través de un 
proceso de codificación axial (Glaser & Strauss, 1967); (Glaser, 1978) y (Strauss & Corbin, 
2002), en el que se tuvieron en cuenta los principales aspectos comunes de las 
experiencias de cada uno de los entrevistados, desde sus vivencias en diferentes cargos 
y en razón al conocimiento que tienen de la temática, desde la perspectiva del agente como 
IES en el Modelo de Triple Hélice III  (Etzkowitz & Leydesdorff, 2000).  En este proceso no 
se encontraron discrepancias en el discurso de los entrevistados y sí, en cambio, 
similitudes y consensos. 
1. Formulación de la 
pregunta de 
investigación a partir 
de la comprensión del 
despliegue de la 
política pública de CteI
2. Diseño de los 
instrumentos de 
recolección de los 
datos




4. Construcción de 
categorías




6. Definición de las 
categorías y 
justificación de las 
etiquetas elegidas 
para ellas
7. Comparación de la 
nueva teoría con 
teorías existentes





En el análisis de la información se identificaron seis categorías axiales que explican la 
pertinencia de la Política (ver Figura 3-2): fallos en la institucionalidad;  
descontextualización de la PPCTeI; fallos en la gobernabilidad; desarticulación de actores 
del SNCTeI; desfinanciación de la PPCTeI y; fallos en la formación doctoral; cada una de 
ellas se desagrega en subcategorías que emergen del análisis y permiten explicar los 
principales puntos de debate, alrededor de la evidencia de los resultados obtenidos en el 
fenómeno de derrame de la política de CTeI en Colombia, desde su entrada en vigencia 
en 2009 hasta la fecha.  Se discute además, la pertinencia de lo planeado frente a lo 
ejecutado para, posteriormente, evidenciar el fenómeno de estudio en los principales 
objetivos y estrategias en el marco de la PPCTeI, consignados en el documento Conpes 
3582 de 2009 y la ley 1286 de 2009, principalmente.  
Según el análisis de la información obtenida en las entrevistas a expertos y de la 
interpretación de sus vivencias, la PPCTeI (entendida como el marco de políticas) está en 
un momento crítico, pues desde la sociedad se ha generado una mayor presión por las 
demandas de financiación de los investigadores y líderes de las IES, que ejecutan de 
manera intencionada, emergente o condicionada, acciones concretas para responder a la 
Política de Calidad en Educación Superior (PCES), Política que les exige el cumplimiento 
de estándares en CTeI. 
Figura 16: Categorías axiales que explican los fallos que afectan la pertinencia de la 
PPCTeI 
 




A lo largo del capítulo se explica cómo cada uno de estos fenómenos afectó la pertinencia 
de la Política Pública de CTeI, dedicando un numeral a cada una de las categorías axiales 
de la Figura 3-2, presentando los resultados del análisis de las subcategorías que 
emergieron en las entrevistas a los actores.  Al finalizar el capítulo, en el numeral 3.7 se 
hace el análisis y discusión contrastando lo evidenciado por los actores entrevistados 
contra el patrón de la estrategia propuesto por Mintzberg (1978), con el propósito de buscar 
puntos de interpretación en patrones formados por la Política, para comprender la poca 
pertinencia de ésta.   
Al final se presentan las conclusiones, entre otras, que la PPCTeI se ha desplegado más 
desde la ejecución de estrategias emergentes que han tenido que llevar a cabo las IES por 
efecto de los fallos en la institucionalidad, la descontextualización de dicha política, por 
fallos en la gobernabilidad, la desarticulación de actores del SNCTeI, la desfinanciación, 
así como por los fallos en la formación doctoral; que por la estrategia intencionada desde 
la PPCTeI. 
3.1. Fallos en la Institucionalidad como un fenómeno que afecta la pertinencia de la 
PPCTeI 
Se podría concebir la institucionalidad como el conjunto de creencias, ideas, valores, 
principios, representaciones colectivas, estructuras y relaciones que condicionan las 
conductas de los integrantes de una sociedad, caracterizándola y estructurándola (Correa, 
1999, pág. 87).  La institucionalidad es al estado, lo que la cultura representa para las 
empresas, cohesionando la sociedad a través de las articulaciones, la calidad, la normativa 
y otros elementos que, en conjunto, promueven sinergias entre todos los actores para 
generar capacidad adaptativa en ellos, permitir enfrentar los desafíos que la situación 
demanda y aprovechar los nuevos escenarios que se generan (IICA, 2012, pág. 38). 
Para explicar la institucionalidad como un fenómeno que afecta la pertinencia de la 
PPCTeI, se encontró que está afectada por los fallos en el rol y liderazgo de Colciencias; 
incoherencias entre la formulación y la ejecución de la Política y; falencias en la 
instrumentalización de la Política (ver Figura 3-3). 





Fuente: Análisis del autor a partir de entrevistas semiestructuradas con líderes de CTeI 
(2018) 
La afectación de la institucionalidad se explica en diferentes categorías que emergieron en 
las entrevistas, las cuales se detallan a continuación. 
3.1.1. Afectación en la institucionalidad por fallos en el rol y el liderazgo de 
Colciencias 
La institución que representa la institucionalidad de la CTeI en Colombia es Colciencias, 
Departamento Administrativo del orden nacional, creado en 1968 a través del Decreto 2869 
de 1968, que tiene entre sus objetivos, integrar esfuerzos de los diversos actores (IES, 
Empresa y Sociedad) y sectores del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnología e Innovación 
(SNCTeI), para impulsar áreas de conocimiento estratégicas para el desarrollo del país, de 
acuerdo con prioridades definidas en el Plan Nacional de Desarrollo (Colciencias, 2018).  
Por su mismo objeto de liderar la PPCTeI para satisfacer las necesidades del Estado a 
través de la combinación de recursos de CTeI, se ve afectada por la alta concentración de 
esfuerzos desde lo político, para evitar la disminución presupuestal (Revista Semana, 
2017), en lugar de concentrarse en la ejecución misma de la PPCTeI.   
Uno de los principales aspectos que se destacan en el discurso de los entrevistados, es el 
rol que se le ha dado a Colciencias y su bajo presupuesto para la CTeI, en el marco de 
esta política.  Algunos de los expertos consideran que en este sentido hay fallas que 
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afectan la institucionalidad, evidenciadas en contradicciones entre los lineamientos 
propuestos en el Documento Visión Colombia II Centenario (DNP, 2005) y la política de 
CTel (DNP, 2009). 
Los expertos coinciden en que fue un error para la institucionalidad del Sistema, no haberle 
dado a Colciencias como actor visible que representa la CTeI en el País, el papel 
protagónico que debía tener, haciendo que se perdiera un robustecimiento de la Entidad 
en términos de trayectoria, tradición y reconocimiento en el ámbito nacional e internacional, 
limitando la continuidad de programas y proyectos, por las limitaciones financieras que se 
han originado en la no priorización en el Presupuesto General de la Nación para financiar 
la CTeI.  
Las fallas en la institucionalidad que se han generado, en parte por el bajo e inestable 
presupuesto de Colciencias, son explicadas por los recortes presupuestales que ha tenido 
el País en los últimos años, como consecuencia de los bajos precios internacionales del 
petróleo, que han afectado además a otras entidades del Estado y, aunque se ha creado 
un Fondo de Ciencia, Tecnología e Innovación (FCTI-SGR), utilizando recursos de las 
regalías que recibe el País, su funcionamiento ha estado limitado por factores estructurales 
y políticos, para entregar los recursos que demanda de forma creciente la comunidad 
científica. 
3.1.2. Afectación en la institucionalidad por la incoherencia entre la formulación y 
la ejecución de la PPCTeI 
En el segundo periodo de gobierno del Presidente Juan Manuel Santos, el Departamento 
Nacional de Planeación (DNP) planteó la necesidad de un nuevo Conpes de Ciencia y 
Tecnología, motivado entre otros en que la PPCTeI no había logrado impulsar el desarrollo 
económico y social (DNP, 2015, pág. 3), sin revisar en profundidad el cumplimiento de la 
Política contemplada en el Conpes 3582 de 2009.  Este borrador de Política no se 
materializó, entre otras razones y según afirmaron los expertos, por la falta de compromiso 
del Gobierno para financiar los 14 billones de pesos que se calculó costaría su 
implementación.  
 
La falta de claridad y la incoherencia entre lo que se planea y lo que se ejecuta de la 
PPCTeI, afecta profundamente la institucionalidad.  Los expertos consideran que es una 
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política mal ejecutada, debido en parte a ser formulada desde el imaginario de lo que 
debería ser la CTeI, sin considerar los instrumentos y financiación que se requerían para 
lograrlo; en tal sentido se evidencia, en un bien escrito documento Conpes sobre CTeI, 
que sin las fuentes de recursos suficientes fue muy poco probable implementar dicha 
Política, haciéndola simbólica y poco concreta, por fuera de la prioridad del Gobierno y 
aunque necesaria en los discursos políticos, poco apreciada al momento de hacerla 
realidad.   
3.1.3. Afectación en la institucionalidad por las falencias en la instrumentalización 
de la Política 
La baja pertinencia de la PPCTeI, se explica también por falencias en la 
instrumentalización de la Política.  Uno de los casos más evidentes está relacionado con 
la ejecución de los recursos del Fondo de Ciencia, Tecnología e Innovación del Sistema 
General de Regalías (FCTI-SGR), una de las principales fuentes de financiación de la 
Política.   
La manera como se reglamentó el fondo para la evaluación, viabilización, aprobación y 
priorización de los proyectos de CTeI administrados a través de los Órganos Colegiados 
de Administración y Decisión (OCAD), ha afectado la Institucionalidad, pues a lo largo de 
la ejecución del FCTeI, han emergido falencias en los procesos de la entidad, que no tiene 
a su disposición el personal suficiente y capacitado en CTeI, ni los instrumentos adecuados 
para la evaluación y selección de proyectos de CTeI, ni tampoco, criterios claros para la 
asignación de recursos, pues responde más a intereses políticos que a necesidades reales 
y concretas de la sociedad o a las líneas de investigación desarrolladas en una región, 
poniendo en evidencia la necesidad perentoria de reglamentar los procesos y estructura 
misma que rigen el manejo del Fondo de CTeI en Colombia.  
Otra de las falencias del Fondo fue el mecanismo de asignación de recursos para cada 
Departamento, teniendo como base la distribución por indicadores sociales del Fondo de 
Compensación Regional y del Fondo de Desarrollo Regional (Congreso de la República, 
2012), antes que las capacidades desarrolladas en las regiones, de tal forma que los 
Departamentos más pobres recibirían la mayor cantidad de recursos, sin considerar que 
no tenían capacidades de CTeI.  
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Para subsanar esta desalineación relacionada con la instrumentalización de la Política, 
recomiendan los expertos, se le debería entregar a Colciencias la potestad para manejar 
las convocatorias financiadas por el FCTI, para que la comunidad científica pueda recobrar 
confianza en el Sistema y menguar la “desesperanza aprendida”, entendida como el estado 
psicológico que se produce cuando los acontecimientos son percibidos como 
incontrolables y que no se puede hacer nada por cambiarlos (Vinaccia, Contreras, 
Restrepo Londoño, & Cadena, 2005, pág. 133), pues las IES han dejado de presentarse a 
las convocatorias, entre otras razones, porque la asignación de recursos obedecía más a 
intereses “politiqueros”, que a la solución de problemas tecnológicos y porque no había 
obligatoriedad de que quien formulaba el proyecto, fuera el mismo que lo ejecutara; estos 
fallos fueron subsanados por el Decreto Ley 1634 de 2017, que obligó a la entrega de 
recursos para proyectos de CTeI a través de convocatorias y limitó la ejecución a la entidad 
formuladora del proyecto (Presidencia de la República, 2017). 
Además de canalizar los recursos de investigación por Colciencias, habría que focalizar y 
extender las convocatorias dirigidas al fortalecimiento de los grupos de investigación, para 
así, mantener el equilibrio de la productividad intelectual tanto en la investigación dura 
como en la blanda, en diferentes regiones del país, logrando que aquellas IES que están 
más cerca a los problemas regionales, puedan contribuir a su solución y al desarrollo de 
capacidades endógenas.  
Por otra parte, se han presentado problemas para explotar comercialmente desde la 
empresa, los productos que surgen de los resultados de investigación en las IES, por las 
restricciones normativas para vincular investigadores con las IES oficiales, principalmente.  
En 2017 se promulgó la Ley 183815, conocida como Ley “Spin Off” que aunque eliminó la 
restricción de generar sociedades comerciales entre investigadores y las IES, aún no ha 
tenido una alta implementación, por la falta de reglamentación al interior de la gran mayoría 
de IES.  
                                                 
15 En Julio de 2017, se firmó en el Senado de Colombia, la Ley 1838 de 2017, con el espíritu de 
promover la creación de empresas basadas en conocimientos, sobre todo aquellos protegidos por 
derechos de Propiedad Intelectual, gestados en el ámbito de las lES, como resultado de actividades 
de investigación y desarrollo, realizadas bajo su respaldo, en sus laboratorios e instalaciones o por 
sus investigadores.  
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3.2. La descontextualización de la PPCTeI 
La descontextualización es el segundo fenómeno que afecta la ejecución de la PPCTeI 
(ver Figura 3-2). De esta categoría axial emergen tres subcategorías que la desagregan; 
éstas son: la PPCTeI está diseñada para un contexto diferente; descontextualización 
generada por el interés en la innovación, antes que la ciencia y la tecnología; 
descontextualización como el resultado de la desalineación en el modelo Universidad –
Empresa –Estado (ver Figura 3-4). 
3.2.1. Política diseñada para un contexto diferente 
La PPCTeI está diseñada para un contexto y un país al que no hemos llegado aún; en 
condiciones regulares, el sector privado debería llevar el 50% del peso de la inversión en 
I+D respecto al total de la inversión que haga el país; pero eso aún no se cumple, porque 
nuestro sector productivo es todavía muy frágil, pequeño y de baja productividad; la 
mayoría de las empresas son pequeñas y medianas, y no tienen suficientes recursos para 
invertir (ver Figura 3-4).  




Fuente: Análisis del autor a partir de entrevistas semiestructuradas con líderes de CTeI 
(2018) 
 
Aunque desde el año 2005, Colombia cuenta con el documento de visión de largo plazo, 
denominado Visión Colombia II Centenario: 2019, en el que se estableció el norte que se 
deseaba para el país y se incluyeron aspectos relevantes en CyT, los expertos consideran 
que es fundamental que la PPCTeI esté articulada con el modelo de desarrollo del País, 
para lo cual es necesario colegir el modelo de desarrollo que requiere Colombia. 
Al evaluar la ejecución de la misma Visión, se evidencian problemas en su implementación; 
el país requiere claridades respecto del futuro que desea.  En este sentido, los expertos 
entrevistados se cuestionan sobre la articulación de la política de CTeI con las necesidades 
y problemáticas reales del país, de tal forma que los resultados de ella contribuyan 
realmente a su solución. El escaso interés para priorizar la CTeI en el presupuesto, hace 
evidente la poca importancia que los gobernantes le dan a la CyT, aunque en lo explicitado 
en el modelo económico de Colombia se requiere de los aportes de la PPCTeI, para darle 
valor a la producción y generación de exportaciones de productos baratos y materias 
primas.   
Aunque según los expertos, en los últimos 20 años en algunos sectores se han obtenido 
avances en CTeI en el país, como en salud (medicina), vivienda, vías, entre otros, algunos 
afirman que no todos esos adelantos tecnológicos se explicarían debido a una buena 
Política de CTeI; hoy el país es diferente, en algo se ha avanzado, pero a una velocidad 
lenta. 
Una de las razones por las que no hay articulación con el modelo de desarrollo del país, 
según la experiencia de los expertos, es que no hay una verdadera planeación de largo 
plazo y tampoco continuidad de políticas entre los gobiernos, ni siquiera en los mismos 
presidentes que se hicieron reelegir. El país tiene grandes problemas de corrupción pero 
los más graves son de planeación y de burocracia, en tanto los asuntos del Estado se 
convierten en contenidos de Gobierno. 
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Un aspecto a resaltar con relación a la pertinencia de la PPCTeI, es que se percibe 
inconciencia sobre la importancia de la CTeI para el desarrollo del país, tanto por parte de 
los gobernantes como de las empresas y la sociedad en general.  Algunos de los expertos, 
demandan una nueva élite política que piense el desarrollo de manera distinta, que tenga 
conciencia de la importancia de la CTeI en el desarrollo del país, que considere la CTeI 
como parte esencial de la formación de los ciudadanos, desde los niveles escolares 
iniciales, hasta los posgrados en nivel doctoral, articulando el trabajo de Colciencias con 
el del Ministerio de Educación Nacional.  
La pobre ejecución de lo planteado en la Política, pone en evidencia que para el Gobierno, 
la CyT, no ha sido un instrumento estratégico para el desarrollo, y para las IES se ha 
convertido en un indicador para cumplir lo dispuesto en la PCES y una excusa para figurar 
en los ranking, tanto internacionales, como los que propuso el MEN a través de su sistema 
de comparación de indicadores (MIDE), el cual apenas tiene como propósito de fondo, 
aumentar la producción de artículos científicos, los cuales por sí solos no tienen el impacto 
que pudieran generar las patentes, los modelos de utilidad o los diseños industriales, que 
dinamizarían la economía, con la creación de nuevas empresas basadas en resultados de 
investigación.  
Por otro lado, desde Colciencias se está trabajando en una política transformativa, donde 
el centro es la transformación de grandes desafíos sociales, los cuales están expresados 
en los 17 Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS)16,  que hacen parte de la Agenda 2030 
                                                 
16 Los 17 ODS acordados son: poner fin a la pobreza en todas sus formas y en todo el mundo; poner 
fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de la nutrición y promover la agricultura 
sostenible; garantizar una vida sana y promover el bienestar de todos a todas las edades; garant izar 
una educación inclusiva y equitativa de calidad y promover oportunidades de aprendizaje 
permanente para todos; lograr la igualdad de género y empoderar a todas las mujeres y las niñas; 
garantizar la disponibilidad y la gestión sostenible del agua y el saneamiento para todos; garantizar 
el acceso a una energía asequible, fiable, sostenible y moderna para todos; promover el crecimiento 
económico sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para 
todos; construir infraestructuras resilientes, promover la industrialización inclusiva y sostenible y 
fomentar la innovación, reducir la desigualdad en los países y entre ellos; lograr que las ciudades y 
los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles; garantizar 
modalidades de consumo y producción sostenibles; adoptar medidas urgentes para combatir el 
cambio climático y sus efectos; conservar y utilizar sosteniblemente los océanos, los mares y los 
recursos marinos para el desarrollo sostenible; proteger, restablecer y promover el uso sostenible 
de los ecosistemas terrestres, gestionar sosteniblemente los bosques, luchar contra la 
desertificación, detener e invertir la degradación de las tierras y detener la pérdida de biodiversidad;  
promover sociedades pacíficas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso a la 
justicia para todos y construir a todos los niveles instituciones eficaces e inclusivas que rindan 
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en la cual Colombia se comprometió, como los demás países miembros de la Organización 
de las Naciones Unidas (ONU), a lograr su cumplimiento al 2030, de tal forma que en el 
Plan Nacional de Desarrollo (PND), se estableció la creación de una comisión de alto nivel 
para los ODS, de la cual Colciencias hace parte.  Así entonces, Colombia ha liderado un 
compromiso mundial y está trabajando con otras agencias del mundo, para focalizar 
conjuntamente, un pensamiento revolucionario de una política pública que se desarrolle a 
partir de los temas priorizados en los ODS (Naciones Unidas, 2015). 
3.2.2. Descontextualización generada por el interés en la innovación, antes que la 
ciencia y la tecnología 
El Manual de Oslo define la innovación como: “la concepción e implantación de cambios 
significativos en el producto, el proceso, el marketing o la organización de la empresa con 
el propósito de mejorar los resultados. Los cambios innovadores se realizan mediante la 
aplicación de nuevos conocimientos y tecnología que pueden ser desarrollados 
internamente, en colaboración externa o adquiridos mediante servicios de asesoramiento 
o por compra de tecnología.  Las actividades de innovación incluyen todas las actuaciones 
científicas, tecnológicas, organizativas, financieras y comerciales que conducen a la 
innovación. Se consideran tanto las actividades que hayan producido éxito, como las que 
estén en curso o las realizadas dentro de proyectos cancelados por falta de viabilidad. La 
innovación implica la utilización de un nuevo conocimiento o de una nueva combinación 
de conocimientos existentes (OECD, 2005).  
El fuerte énfasis que se hace a la innovación en la Política, por encima de la ciencia y la 
tecnología, es una disrupción de contexto, dado que la innovación, es consecuencia de los 
desarrollos en CyT y no algo que pueda existir de manera aislada de las dos anteriores, al 
ser una derivación del desarrollo científico y tecnológico. 
3.2.3. Descontextualización como el resultado de la desalineación en el modelo  
Universidad –Empresa -Estado 
Por otro lado, la PPCTeI desde el Estado, promueve e incentiva el trabajo conjunto y 
acceso a recursos por parte de la Universidad y la Empresa, para el desarrollo de productos 
                                                 




de CTeI orientados a la Sociedad, lo que se contrapone con una estructura empresarial 
débil, en la que el 94,7% de las empresas registradas, corresponde a  microempresas y 
4,9% a pequeñas y medianas  (Revista Dinero, 2016), que poco contribuyen con el 
desarrollo de indicadores de I+D.  Sumado a lo anterior, aunque Colombia se fortaleciera 
en el desarrollo de productos de CTeI, es poco lo que puede hacer en los mercados 
internacionales, por el estereotipo que tiene el país como productor de commodities, con 
bajo valor agregado, aspecto que limita la demanda desde el exterior por productos 
colombianos con alto valor agregado y genera como consecuencia, una barrera para la 
exportación de estos nuevos productos. 
 A su vez, las empresas y las IES, tienen ritmos de trabajo diferentes, de manera  que, por 
ejemplo, una empresa no hará una alianza con una IES para presentar un proyecto a una 
convocatoria de Colciencias, en razón a que su productividad no se incrementará más que 
si invierte en una máquina; adicionalmente, les tomará mucho más tiempo recuperar la 
inversión que hagan en I+D, que si invirtieran en adaptación de tecnología importada.   
En este mismo orden de ideas, la mayoría de las empresas en Colombia, que son pymes 
de baja productividad o exportan productos sin valor agregado, están poco interesadas en 
alianzas con la academia para desarrollar proyectos de CTeI, entre otras, por no contar 
con recursos suficientes para destinarlos a estos proyectos. Las medianas y grandes 
empresas, con las cuales sí se podrían llevar a cabo proyectos de CTeI, tienen 
restricciones frente a los derechos de propiedad intelectual, los derechos sobre los 
resultados y productos de las investigaciones que puedan surgir del trabajo con las IES e 
inconvenientes para explotar comercialmente los resultados de la I+D; es así como al no 
estar muy clara la manera como se puede implementar la Ley 1838 de 2017, para que los 
investigadores vinculados con IES públicas puedan recibir regalías, se merma su 
motivación para transferir la CTeI.  
Como una estrategia para vincular a las empresas con la CTeI, Colciencias ha venido 
convocando a los empresarios para que participen en las convocatorias de beneficios 
tributarios, como un instrumento para fomentar la inversión en CTeI y promover la 
competitividad en las empresas y el desarrollo de investigaciones de alto impacto para el 
país (Congreso de la República, 2009).  La aplicación de incentivos a las empresas, tales 
como las deducciones tributarias por el desarrollo de proyectos de CTeI, fue en comienzo 
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atractivo para los empresarios, que se fueron desestimulando al encontrar que en la 
práctica, son pocas las empresas medianas y grandes, básicamente industriales que se 
benefician, dadas las condiciones de esa deducción; las pequeñas y medianas empresas, 
en las condiciones actuales, poco o nada pueden beneficiarse de este programa. 
También para aportar a la discusión, las IES públicas, han estado muy permeadas por el 
Sistema de puntos por productividad de los investigadores docentes (Escalafón docente), 
que vía salario, pudieran incentivar su trabajo. Sin embargo, la productividad de ese 
investigador en CTeI, no implica aumento en la productividad empresarial, porque son muy 
pocos los investigadores que realizan la investigación con empresas, pues son pocas las 
están dispuestas a invertir a fondo perdido (sin esperar recuperación) en investigación y 
desarrollo (I+D), lo que disminuye el impacto del trabajo conjunto entre la Universidad y la 
Empresa. 
Así mismo, en un país que ha crecido de forma heterogénea,  las realidades de las regiones 
son diferentes: hay áreas estratégicas desatendidas, lo cual se suma al hecho de que se 
realizan pocas investigaciones y buena parte de ellas están descontextualizadas, en el 
sentido de que las temáticas están orientadas por el interés del investigador y no por las 
necesidades de las regiones o del país. 
 
3.3. Fallos en la gobernabilidad como un factor que afecta la pertinencia de la 
PPCTeI 
La gobernabilidad se define, como un “estado de equilibrio dinámico entre el nivel de las 
demandas societales y la capacidad del sistema político (estado/gobierno), para 
responderlas de manera legítima y eficaz” (Camou, 2001). Ésta es otra de las categorías 
que explican la poca pertinencia de la Política Pública de CTeI (Ver Figura 3-2). 
En el presente estudio se pudo identificar que la gobernabilidad de la PPCTeI, se ha visto 
afectada por la percepción que tienen los actores consultados, quienes consideran que la 
PPCTeI ha sido ineficaz en su ejecución aunque legítima; pues la consideran  incoherente, 
inadecuada y falta de credibilidad, dado que no ha podido satisfacer las demandas de las 
IES, ni de las empresas, por los fallos determinados en el sistema político.  En esta 
categoría surgen aspectos como la falta de voluntad política de los gobiernos y de los 
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políticos para ejecutar lo dispuesto en la Política y la ética frente a la corrupción (ver Figura 
3-5).  
3.3.1. Falta de voluntad política y continuidad como factor de baja pertinencia 
La voluntad política es una de las razones por las cuales la PPCTeI no ha sido pertinente, 
pues a juicio de los expertos ha sido permeada por la politiquería, siendo un elemento 
nefasto para el país; si los políticos que participan en los OCAD, son conocedores de los 
problemas en las regiones, saben que hay que hacer para solucionarlos a través de  la 
CTeI y no lo los solucionan, eso es sinvergüencería política; ellos saben de la existencia 
de recursos en el FCyT y caen en serios cuestionamientos de corrupción. 
La ejecución de los limitados fondos que ha administrado Colciencias, da cuenta de que 
existen mejores mecanismos para asignar los recursos de la investigación, anteponiendo 
la solución de los ODS a los intereses políticos y en ese sentido, se requerirá de voluntad 
política, para que efectivamente se canalicen de forma alineada, los recursos para que los 
investigadores, dinamicen y promuevan las verdaderas soluciones que requiere el País.  
Los expertos hacen alusión a los intereses de los políticos y los gobernantes, que van por 
rutas diferentes a las necesidades del país, situación que se evidencia en la falta de 
continuidad en el desarrollo de la PPCTeI. 
 




Fuente: Análisis del autor a partir de entrevistas semiestructuradas con líderes de CTeI 
(2018) 
 
La continuidad en el desarrollo de la Política, entendida como la capacidad de los 
gobernantes para seguir ejecutando lo planeado, antes que su interés de Gobierno, es uno 
de los grandes generadores de desalineación.  Los gobernantes en Colombia, brillan por 
su “adanismo”, entendido como el hábito de comenzar una actividad cualquiera, como si 
nadie la hubiera ejercitado anteriormente (De la Sota & Berges, 2008), pues al iniciar sus 
periodos de Gobierno, cada presidente se olvida de revisar la estrategia intencionada y 
proyecta y comienza una nueva estrategia, lo cual da lugar a la dispersión de las metas de 
CTeI, descritas en los planes de desarrollo y las Políticas Públicas. Esto es evidente, 
inclusive, en la transición del primero al segundo gobierno de los últimos presidentes 
reelectos; así,  cada gobierno define su prioridad de acuerdo con el contexto político en el 
cual ha sido elegido, para destinar los recursos de presupuesto a sus nuevos intereses, lo 
que se convierte en un problema estructural del Estado.  
3.3.2. Pérdida de credibilidad en la PPCTeI 
Frente al objetivo de la PPCTeI, relacionado con “consolidar la institucionalidad del Sistema 
Nacional de Ciencia, Tecnología e Innovación”, se evidencia que la Política está perdiendo 
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credibilidad, en parte por falta de credibilidad en el Gobierno y en parte por las 
incoherencias en su aplicación.  Así entonces, los expertos consideran que las IES están 
haciendo un esfuerzo mayor porque ya perdieron la esperanza de que el Estado pueda 
soportar gran medida el peso que implica invertir en CTeI, ante la desfinanciación de la 
política de CTeI y sus instituciones. 
Los costos para financiar la investigación han sido asumidos en gran medida por las IES, 
las cuales los han incorporado a su presupuesto y en muchos casos los financian con 
matrículas, principalmente en las IES privadas o sacrificando los presupuestos de inversión 
e infraestructura, en las oficiales, pues los limitados recursos que derrama Colciencias en 
el Sistema, son captados por unas pocas y más desarrolladas IES, que tienen mayores 
capacidades y mejores indicadores para competir por ellos que las pequeñas, aunque 
éstas puedan estar abordando problemáticas más cercanas a la realidad. 
Según Meny y Thoening (1992), citados por Perdomo y otros (2013), la legitimación está 
relacionada con el individuo o grupo formalmente responsable por la gestión de la Política 
desde lo institucional, que para el caso, sería Colciencias como máximo ente rector de la 
PPCTeI, quien pareciera estar perdiendo legitimidad entre los agentes, no por una mala 
gestión, sino porque cada vez pierde capacidad financiera, operativa y de maniobra para 
hacer la gestión que le compete, como efecto de los fallos en la jerarquía en la estructura 
de gobierno, la desesperanza aprendida entre sus agentes y la disponibilidad de 
presupuesto, entre otros.  
 
3.4. Desarticulación entre los actores del Sistema de CTeI 
La desarticulación entre los actores del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnología e 
Innovación- SNCTeI, se puede concebir como la desalineación de los propósitos 
individuales de los diferentes actores ejecutores o beneficiarios directos o indirectos, frente 
a los propósitos que persigue y espera la Política de CTeI.   
Esta categoría axial que también explica la poca pertinencia de la PPCTeI (ver Figura 3-
2), da cuenta de elementos identificados en el discurso de los expertos, en relación con la 
forma cómo interactúan algunos de los agentes que hacen parte de la Política de CTeI.  
En esta categoría emergieron subcategorías como la debilidad en la relación Universidad-
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Empresa-Estado y Sociedad; desarticulación entre Colciencias y MEN en relación con la 
CTeI y; fallos en el seguimiento y evaluación de la política de CTeI  (ver Figura 3-6).  
Figura 20: Árbol de categorías que explican la desarticulación de actores 
 
Fuente: Análisis del autor a partir de entrevistas semiestructuradas con líderes de CTeI 
(2018) 
3.4.1. Desarticulación entre las IES, Empresa, Estado y Sociedad 
Aunque la PPCTeI promueve el trabajo conjunto entre sus agentes, la desconfianza 
histórica entre ellos ha hecho que la realidad sea muy diferente, pues se marcan unas 
brechas profundas en el relacionamiento.  Es así como los intentos por aplicar el modelo 
de Triple Helice III  (Etzkowitz & Leydesdorff, 2000) aún no tiene resultados satisfactorios. 
De modo que mientras aún sean débiles las relaciones Universidad-Empresa, Empresa-
Estado y Universidad-Estado, la relación Universidad-Empresa-Estado no será efectiva. 
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Aún se presenta desinterés en la relación Universidad-Empresa, en razón a que los 
investigadores no se motivan a realizar proyectos conjuntos con la empresa por varias 
razones entre las que están: los intereses sobre las temáticas y resultados no coinciden 
con los de empresarios; o bien, el investigador no ha tenido experiencia en el sector 
productivo y por tanto sigue siendo teórico, de manera que no está interesado o no sabe 
cómo hacer la aplicación o transferencia de conocimientos o tecnología en el sector real, 
y peor aún, los empresarios además asumen que todos los investigadores están en esa 
misma situación, cuando no es así. Adicionalmente, se presentan dificultades en los 
asuntos de propiedad intelectual y derechos de autor de los resultados de las 
investigaciones; en otros casos, los empresarios no disponen de recursos para investigar 
o no están dispuestos a compartir riesgos con las IES.  Desde otro punto de vista, en las 
IES aún hay desarticulación entre la investigación con la docencia y la extensión, lo que 
obstaculiza el retorno académico de la investigación y el acercamiento al sector productivo, 
de manera que buena parte de los resultados de las investigaciones, quedan sólo en las 
publicaciones científicas o en ponencias, sin trascender al uso y aplicación. 
Por otro lado, la relación Empresa-Estado está básicamente restringida a los beneficios 
tributarios y a la financiación de proyectos de CTeI, pero es necesario considerar que la 
mayor parte de las empresas en Colombia son pymes, que no disponen de capacidades 
para cumplir los requisitos que se exigen para acceder a estos instrumentos. Sumado a 
ello, tampoco es sencillo acceder a los programas que incentivan las exportaciones de 
productos con valor agregado, debido a que aún las empresas en Colombia no están 
preparadas para ello, bien sea porque no tienen las capacidades en CTeI o porque no 
tienen la infraestructura para cubrir requerimientos de volumen y calidad para abastecer 
los mercados internacionales.  
Por su parte, en la relación Universidad-Estado se identifica desarticulación en las diversas 
políticas que reglamentan las actividades de las IES, como el caso de la acreditación de 
calidad institucional y de programas que, aunque es voluntaria, la realidad es que se ha 
convertido en casi obligatoria por las implicaciones de no tener dichas certificaciones, esto 
tiene efectos negativos tanto en la cobertura como en el acceso a recursos de financiación 




También se evidencia una desalineación entre el papel de las IES y las necesidades de la 
sociedad, pues los investigadores desarrollan sus líneas de investigación y de manera 
paralela, corre la sociedad y sus problemas; evidenciando un grado de responsabilidad de 
la academia, pues históricamente ella ha estado de frente al tablero, pero de espaldas a la 
realidad y a los problemas del país, originando en parte, el retraso que hoy tienen la ciencia 
y la tecnología, por su divorcio, no sólo con la empresa, sino con la Sociedad. No se 
incentiva, ni se transfieren suficiente conocimiento y tecnología; las investigaciones se 
quedan en publicaciones que no trascienden a la solución de las problemáticas de las 
regiones, de la sociedad y del país.  
Pero esas dificultades en la relación Empresa-Universidad-Estado, han llevado a pensar a 
autores como Etzkowitz & Leydesdorff (2000), referido por Soto Vázquez y otros (2007), 
que manifiestan que para mejorar la relación entre los actores, hay que fomentar las 
interacciones entre pares para luego ir encadenando las acciones entre los tres 
estamentos comprometidos en el proceso, lo que hace que el modelo de Triple Hélice III, 
en la acción práctica funcione como un  modelo modificado, en el cual las interrelaciones 
no son equitativas, ni balanceadas y tal como refieren Vázquez y otros, ese crecimiento de 
pares institucionales induce al establecimiento de relaciones y puntos de encuentro entre 
ellos; así entonces, la integración de las organizaciones híbridas se da cuando todos  los 
pares confluyen en una sola área, que está delimitada por las fronteras con otros pares. 
Este movimiento es posible en el modelo modificado de la Triple Hélice al tomar como 
fundamentos a la teoría de la evolución, la metáfora biológica y la teoría de la innovación 
(Soto Vázquez, y otros, 2007). 
3.5.2. Desarticulación entre Colciencias y Ministerio de Educación Nacional en CTeI 
Según la evidencia colectada en la evolución histórica de la PPCTeI y el discurso de los 
expertos, aparece de forma reiterativa una fuerte injerencia de la Política de Calidad de 
Educación Superior, en la PPCTeI.  Se reclama por parte de los expertos una mayor 
articulación entre Colciencias y el Ministerio de Educación Nacional (MEN) en los factores 
de calidad que se asocian a la investigación en las IES, pero este es un factor común que 
en ambas políticas muestra una débil articulación entre éstos organismos para orientar las 
acciones, pues por una parte, es uno de los factores que se evalúan para la acreditación 
de programas y, por otro, es parte de la PPCTeI.  
 121 
 
En este sentido, se evidencia una baja coordinación entre el MEN y los organismos que 
tienen funciones “paralelas” como Colciencias, pese a que participan de manera cruzada 
en los órganos de dirección, pues aunque el MEN hace parte del Consejo Asesor de 
Colciencias, realmente no tiene una participación activa en la construcción y ejecución 
conjunta de la política de CTeI, de manera  que, esta política la ejecuta Colciencias, con 
productos que desarrollan las IES bajo la supervisión y vigilancia del MEN y pese a ello, el 
MEN es el principal usuario del modelo de medición de Colciencias. El MEN, además utiliza 
la dimensión de investigación tanto en sus modelos de acreditación de alta calidad en las 
salas CONACES, como en el Consejo Nacional de Acreditación (CNA). 
En la ejecución de la Política, se observa que las cosas no siempre funcionan con los 
beneficios para los que fueron creadas. Así, aunque la idea inicial de tener un Sistema de 
Investigación manejado por un ente gubernamental es muy buena, si éste se encuentra 
desarticulado con los actores y beneficiarios, le resta impacto y utilidad. Algunos asuntos 
que está manejando Colciencias, los tendría que asumir el MEN, como la formación de alto 
nivel, pues esto lleva a que se limite la financiación de la investigación, por los limitados 
recursos disponibles.   
Como un mecanismo de mejorar la articulación, no sólo Colciencias debería desarrollar la 
Política verticalmente con los actores del sistema, sino horizontalmente con los diferentes 
ministerios, para lo cual hay que profundizar el enfoque transformativo, que permita, una 
mayor cooperación a través del trabajo en redes colaborativas, de cara a la solución de los 
grandes problemas regionales tales como la seguridad alimentaria, el tema energético, el 
agua, el cambio climático, entre otros ODS. 
3.5.3. Fallos en el seguimiento y evaluación de la PPCTeI 
Recientemente Colciencias recopiló diversas evaluaciones a algunos de sus programas, 
que se han realizado en las últimas dos décadas  (Colciencias, 2016c). Esto permite 
identificar que aún no se ha hecho seguimiento sistemático a la política, ni se han realizado 
evaluaciones al SNCTeI, y así lo reconoce Colciencias en su política de actores 
(Colciencias, 2016).  
La Ley 1286 de 2009 por la cual se transformó Colciencias en Departamento Administrativo 
y se fortaleció el SNCTeI define como uno de los objetivos la articulación del Sistema y de 
sus actores con los sistemas e instancias existentes, con el objeto de que cada uno de los 
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componentes desempeñe el papel específico que le corresponde en el proceso, creando 
sinergia y optimización de recursos. Fue sólo hasta 2016 que se estableció la política de 
actores de dicho Sistema mediante la Resolución 1473 de 2016, en la que se pretende 
hacer una clasificación de éstos para hacer reconocimiento de su desempeño con el 
propósito de orientar la financiación a quienes obtengan el reconocimiento. 
La política de actores del SNCTeI reconoce que hay condiciones adversas que están 
afectando el desempeño de éstos, entre las que menciona: baja financiación para 
actividades de CTeI; el tradicional énfasis de la Política Nacional de CTeI en la generación 
de conocimiento más que en su transferencia y aplicación; la débil priorización sectorial en 
las políticas nacionales; así mismo expone que no hay continuidad ni claridad en algunas 
orientaciones y; que se requiere consolidar una infraestructura de soporte para CTeI 
(Colciencias, 2016). 
Colciencias define cuatro grupos de actores de acuerdo con su afinidad por la actividad 
principal o nuclear que realizan en el Sistema; estos grupos son: generación de 
conocimiento científico; desarrollo tecnológico y transferencia de tecnología; innovación y 
productividad y: mentalidad y cultura de la CTeI (Colciencias, 2016). 
La actividad principal o nuclear de los actores está definida como aquella en la que el actor 
concentra la mayor parte de sus esfuerzos y recursos (humanos, financieros, de 
infraestructura); éstas son las llamadas tradicionales de I+D+i: investigación (bás ica y 
aplicada), desarrollo tecnológico e innovación. El alcance de cada una de ellas se define 
utilizando como referente el Nivel de Madurez Tecnológica o TRL por sus siglas en inglés 
(Technology Readiness Level) que permite, a la política de actores, establecer límites que 
le serán útiles para los propósitos de focalización y excelencia que promueve. 
Adicionalmente, cada uno de los actores realiza también actividades complementarias que 
se derivan de la realización de las principales y demandan pocos recursos; éstas pueden 
ser de cuatro tipos: divulgación científica; formación; servicios tecnológicos; asesoría y 
consultoría y; apropiación social del conocimiento y las realizan con mayor intensidad en 
algunos niveles de madurez tecnológico, como se pretende mostrar con las celdas 
sombreadas (Ver Tabla 3-2). Así que, cada actor presenta una combinación ideal de 




Tabla 3-2: Actividades principales y complementarias de los actores del SNCTeI y su 




























































































































































































































































básica               
  Investigación aplicada           
        Desarrollo tecnológico     
          Innovación 
Actividades 
complementarias 
Divulgación científica      
Formación      
  Servicios tecnológicos   
      Asesoría y consultoría 
    Apropiación social del conocimiento 
Fuente: elaboración propia a partir de Colciencias (2016) 
Según esta clasificación de actividades, Colciencias ha identificado las que realizan cada 
uno de los actores, por grupos, como se muestra en la Tabla 3-3. Aunque se reconoce que 
esta información será muy útil para la identificación de la productividad de cada uno de los 
actores, acudiendo a la tipología de los productos, que también los establece la política de 
actores del SNCTeI (Colciencias, 2016), es necesario hacer un seguimiento exhaustivo 
tanto a las actividades como a los productos, por cada tipo de actor y establecer las 
relaciones entre ellos, porque la realidad evidencia que aún hay dificultades de 
relacionamiento, como se presentó en el apartado anterior. 
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 Grupos de investigación 
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 Centros de Investigación y 









 Centros de desarrollo 
tecnológico 
 Oficinas de Transferencia de 
Resultados de Investigación 








TRL3 a TRL9 
Innovación y 
productividad 
 Unidades empresariales de 
I+D+i 
 Empresas Altamente 
Innovadoras (EIAs) 
 Centros de innovación y de 
productividad 
 Parques Científicos, 
Tecnológicos o de 
Innovación 








TRL2 a TRL9 
Fuente: elaboración propia a partir de (Colciencias, 2016) 
 
3.5. La desfinanciación de la PPCTeI y su afectación a las IES y a la sociedad 
 
Al promulgar el Documento Conpes 3582 de 2009 y la Ley 1286 de 2009, que establecen 
el marco de la PPCTeI, se omitió considerar la promulgación de los mecanismos para la 
financiación de lo dispuesto en dicha Política y que es reiterativo como el mayor generador 
de desalineación en la ejecución de la Política, categoría de análisis que es explicada por 
los expertos desde los siguientes elementos: el mecanismo de financiación no fue claro; la 
inversión en CTeI está estancada en Colombia y es menor frente a otros países;  los 
recursos no alcanzan por el déficit en las IES públicas; los recursos son insuficientes y; por 






Figura 21: Árbol de categorías que explican la desfinanciación 
 
Fuente: Análisis del autor a partir de entrevistas semiestructuradas con líderes de CTeI 
(2018) 
3.5.1. Falta de claridad en los mecanismos de financiación de la PPCTeI 
Uno de los errores de la Política en el cual coinciden los expertos, es que en la ley no 
quedaron establecidos unos mecanismos claros de financiación, ni rubros presupuestales 
directos para la ejecución de la PPCTeI antes de que comenzara, pues se declaró la 
Política como una promesa abierta, que quedó al vaivén de los intereses y prioridades del 
gobierno de turno. 
Es difícil pensar que una política tan ambiciosa, pueda ser llevada a cabo cuando hay una 
constricción tan importante en el presupuesto dedicado a la CTeI o cuando ese 
presupuesto está concentrado en ciertas áreas y desatiende otras, como es el caso de la 
financiación proveniente del FCyT alimentado con recursos de regalías, que no tiene un 
soporte técnico, financiero y jurídico para su ejecución en las regiones y “termina siendo 
otro de los fortines de los políticos de turno”. 
Y es que aunque se considera que no es para nada despreciable el monto de los recursos 
del 10% del Sistema General de Regalías, el error que se cometió es que se dispuso que 
fueran los entes territoriales quienes los manejaran a través de los OCAD, sumado al 
hecho de que no le dieron participación a Colciencias para definir ese mecanismo. 
Adicionalmente, al implementar criterios sociales, antes que pensar en las capacidades 
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desarrolladas en CTeI para la asignación de los recursos del Fondo correspondiente, se 
empezaron a acumular recursos en aquellos departamentos con menores capacidades 
para formular y ejecutar proyectos de investigación y desarrollo y se introdujeron criterios 
políticos para la destinación de esos recursos públicos, que a la postre terminaron en serios 
cuestionamientos e investigaciones a los entes regionales por la desviación de los mismos, 
pues en algunos casos carecían de rigor técnico, jurídico y administrativo para su 
ejecución.  
3.5.2. Recursos insuficientes para financiar la Política 
Aunque la PPCTeI es pertinente, el problema es que no se ha traducido en medios de 
fomento y recursos tangibles para las IES; por el contrario, los recursos son cada vez más 
reducidos.  Para el caso de las IES públicas preocupa que, en la práctica, sea imposible 
financiar la investigación, debido a que ellas están arrastrando un déficit presupuestal 
bastante elevado, que hace complejo destinar sus limitados recursos para financiar la 
investigación. 
Los expertos confirman que las convocatorias se están quedando cortas para atender las 
necesidades de las IES y sus investigadores, aducen que en el pasado había 
convocatorias por área de conocimiento, y que ahora se hacen  convocatorias temáticas 
apenas cada dos años llevando a que se financien proyectos de más baja cuantía y con 
menor alcance, de modo que en el papel las cosas podrían funcionar, pero en la práctica 
no, pese a la reconocida gestión de Colciencias por captar recursos de algunos de los 
Ministerios, los cuales ha puesto a disposición de los agentes a través de las convocatorias 
para el desarrollo de la CTeI. 
Es común escuchar el reclamo de los expertos por la ligereza del Gobierno para priorizar 
los recortes de los presupuestos de la CTeI antes que otros rubros y, en esa lógica, ni el 
sector público, ni las IES, ni el sector productivo, tienen cómo dar respuesta a la PPCTeI, 
haciendo que esta Política sea un documento muy bien escrito, pero en la práctica, 
imposible de ejecutar. 
Ahora bien, sin un flujo adecuado de recursos para la investigación, los investigadores no 
pueden seguir investigando, haciendo que a la vuelta de pocos años puedan perder 
vigencia si aplazan sus investigaciones, lo que sumado a que la formación doctoral haya 
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disminuido, ocasionará muy probablemente que no crezca suficientemente el índice de 
número de doctores por cada millón de habitantes, cifra que en Colombia es muy baja, 
frente a la de otros países latinoamericanos. 
 
3.6. Fallos en la formación de doctores como un factor que afecta la pertinencia 
de la PPCTeI 
 
El talento humano es la base de cualquier sistema organizacional, máxime cuando tal 
sistema requiere un alto componente de conocimiento.  En este sentido, al indagar a los 
expertos sobre la pertinencia de la PPCTeI, se encontró que esta categoría estaba 
afectada entre otros, por las fallas en la formación de doctores; doctores en formación que 
no investigan en áreas de interés nacional/regional; necesidad de tener un Sistema de 
Posgrado/Doctorado en el país; inestabilidad laboral de los doctores-desmotivación; roles 
de un doctor y; sistema de puntos por producción del investigador (Ver figura 3-8). 
 
 




Fuente: Análisis del autor a partir de entrevistas semiestructuradas con líderes de CTeI 
(2018) 
3.6.1. Desalineación en la formación de doctores en Colombia 
El número de doctores por millón de habitantes graduados anualmente en Colombia, ha 
pasado de 12 en 2006 a 25 en 2015 y los acumulados han pasado de 131 a 290 en el 
mismo periodo de tiempo , principalmente explicado por la presión de las IES por contratar 
preferentemente profesores con doctorado o en proceso de formación; por la financiación 
de Colciencias con créditos beca; los apoyos de las IES para la formación parcial o total y 
la financiación autónoma por parte de los docentes vinculados a las IES bajo la figura de 
contratos de hora cátedra, que ven en un mayor nivel de formación, la posibilidad de 
mejorar sus ingresos o vincularse a una IES.   
 
Al indagar a los expertos sobre la incidencia que ha tenido el talento humano en el 
desarrollo de la PPCTeI, algunos expertos consideran que hay fallas en la formación de 
doctores, en primer lugar porque la formación doctoral en el país la está asumiendo 
Colciencias, en lugar de hacerlo el MEN, quién tendría la responsabilidad directa y maneja 
un presupuesto más fuerte, pues los recursos que debieran destinarse para la financiación 
de los proyectos de CyT, se están yendo en gran medida para la formación de alto nivel 
que, aunque es necesaria, debiera tener otra fuente de financiación que no le reste 
capacidad a la operación del Sistema. 
 
Colombia tiene uno de los índices más bajos de número de doctores por millón de 
habitantes en el concierto latinoamericano.  La meta de formación de ellos por año es muy 
baja y, a lo largo del tiempo ha venido disminuyendo, en lugar de aumentar, en razón a 
que Colciencias, ha tenido que disminuir este rubro, ante los reiterados recortes en el 
presupuesto por parte del Gobierno.  Del otro lado, aunque las becas de Colciencias, hacen 
posible que se incremente el número de doctores en las IES, ellos al graduarse, encuentran 
limitados los recursos para investigar, lo cual es contradictorio y hace que las IES hagan 
mayores esfuerzos por buscar recursos de otras fuentes o recurrir a los suyos propios, so 
pena de subordinar las capacidades de sus doctores para investigar, debiendo ocuparlos 





Tabla 3-4. Total de doctores graduados en Colombia por año según área OCDE entre 
2006 - 2015 
Área OCDE 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 
Ciencias Naturales 1.540 1.685 1.832 2.013 2.219 2.445 2.665 2.897 3.109 3.313 
Ingenierías y tecnología 706 789 885 1.013 1.141 1.302 1.498 1.676 1.853 2.038 
Medicina y ciencias de la salud 288 328 366 410 462 522 577 653 731 803 
Ciencias Agrícolas 259 282 310 341 370 399 452 498 546 606 
Ciencias Sociales 1.316 1.458 1.644 1.865 2.081 2.361 2.718 3.058 3.408 3.812 
Humanidades 594 641 712 780 851 941 1.043 1.145 1.236 1.321 
Multidisciplinarias 365 390 413 443 468 491 509 526 541 551 
Sin clasificación 607 656 723 795 869 954 1.085 1.215 1.371 1.544 
Total doctores formados acumulados 5675 6229 6885 7660 8461 9415 10547 11668 12795 13988 
Población estimada en Colombia (en 
millones) 43.4 43.9 44.4 44.9 45.5 46 46.5 47.1 47.6 48.2 
Total doctores graduados en el año 542 554 656 775 801 954 1132 1121 1127 1193 
Número de doctores graduados en el 
año por millón de habitantes 12 13 15 17 18 21 24 24 24 25 
Número de doctores por cada millón de 
habitantes 
                   
131  
       
142  
           
155  
           
170  
           
186  
           
204  
           
226  
           
248  
             
268  
           
290  
Cálculos del autor a partir de OCyT 2016) y DANE (2018) 
 
La formación de nuevos doctores en Colombia se asocia con una generación que empieza 
a sentir la necesidad de avanzar en su formación y considerar la investigación como una 
profesión de futuro.  Mientras tanto el MEN ha generado una fuerte presión a las IES y 
éstas a los profesores, para que avancen en su formación, para cumplir con las 
disposiciones de la Política de Calidad en Educación Superior, en los procesos de 
autoevaluación y acreditación más que con los mismos propósitos de la PPCTeI. 
 
3.6.2. Desalineación entre las áreas de formación de los doctores y los problemas 
priorizados del país 
Colombia es un país con altos niveles de pobreza, con una ruralidad desatendida y con 
grandes necesidades de desarrollo que requerirían más y mejores investigadores para 
buscar solución a los problemas del País.  Por su parte, la infraestructura de investigación 
es incipiente, con un bajo número de doctores formados en el país, pocos de ellos en áreas 
estratégicas para la solución de los problemas que deberían priorizarse y con muy bajos 
recursos para investigar. En Colombia se ha dinamizado la investigación y sus resultados, 
pero no se evidencia la solución de los problemas que la aquejan, pues muchos de los 





Respecto al rol de los doctores, los expertos manifiestan muchas inquietudes y 
preocupaciones, entre ellas que el papel principal de un doctor es investigar en el área de 
conocimiento en la que se formó; además, por la misma limitación de recursos en las IES 
para ponerlos a investigar y para pagarles según el nivel de formación alcanzado, ha 
llevado a las IES a ubicarlos en niveles de dirección para poderles compensar en algo el 
dinero invertido en su formación y compensar el mayor esfuerzo que realizaron.   
 
Otra de las funciones de un doctor es en la interacción entre las IES y el sector productivo, 
la cual es promovida por la política de CTeI, pero que en el país es apenas incipiente, pese 
a los esfuerzos realizados en convocatorias como “Doctorado Nacional en Empresa” y la 
“Convocatoria para estimular la inserción de doctores colombianos y del extranjero a las 
empresas en Colombia”, pues las empresas no tienen una concepción clara del rol que 
deberían jugar los doctores en sus organizaciones o qué hacer con los resultados de la 
investigación desarrollada.  En este sentido se concluye que no hay muchos doctores 
vinculados con el sector productivo y para vincularlos, es necesario transformar el aparato 
productivo, lo que demanda más recursos, cada vez más escasos; así se evidencia la poca 
coherencia de la Política entre lo que dice y lo que se ejecuta.   
 
Por otro lado, manifiestan los expertos que es evidente la brecha en la relación entre las 
IES y el sector productivo, debido a que, ante los recursos limitados que tiene una empresa 
en Colombia, se debería garantizar la mayor efectividad posible en la investigación y 
pensar en trabajar con una universidad, es un riesgo difícil de asumir, pues en las 
empresas piensan que los académicos están encerrados en el mundo de los libros, que 
no hablan de problemas reales, no interactúan con el mundo real, no saben cómo funciona 
la empresa, sino que están en el plano de las teorías y en tal sentido, aún falta conciencia 
y cultura del rol que desempeñaría un doctor formado en la empresa y la forma como se 
percibe el investigador como integrante de la misma. 
 
 
3.6.3. Inestabilidad laboral de los doctores al terminar sus estudios 
Uno de los efectos de la insuficiencia de recursos para apoyar proyectos de investigación, 
es la inestabilidad laboral que pudieran tener algunos de los doctores al terminar su 
formación, quienes al no encontrar fácilmente una vinculación directa con las empresas o 
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en convocatorias en IES, sienten una gran desmotivación.  En el país hay 13.988 doctores 
(OCyT, 2017), que se han venido vinculando a las IES con el fin de mejorar el nivel de 
formación de los docentes, según los requerimientos de la Política de Calidad en 
Educación Superior, pero dadas las restricciones presupuestales de las IES, se vienen 
agotando las plazas disponibles, de forma tal que en éstas, se viene reduciendo la 
estabilidad laboral. 
 
Otra de las posibles fuentes de vinculación de los doctores, estaría en la generación de 
nuevos emprendimientos e intraemprendimientos, principalmente en empresas de base 
tecnológica que puedan aprovechar la transferencia de conocimiento del doctor vinculado; 
en este sentido y dado el bajo número de empresas de base tecnológica, es limitada la 
interacción para apalancar desarrollos empresariales a la escala que el país requiere.  Así 
que no hay un desarrollo armónico y sostenido de ciencia y tecnología, que acompañe el 
crecimiento productivo del país, tal como se aspira y como quedó consignado en el 
Conpes, de manera que esas capacidades de CTeI quedan frustradas. 
 
3.6.4. El escalafón docente como un atenuador del potencial de la CTeI 
Al momento de suscribir el Decreto 1279 de 2002, que establece el régimen salarial y 
prestacional de los docentes de las universidades estatales, la prioridad del país se 
concentraba en fomentar la investigación, que era mucho más incipiente que en la 
actualidad; en ese sentido, el Decreto reguló el avance en el escalafón salarial, que 
reconoce un mayor ingreso para el profesor, de acuerdo con los títulos alcanzados, la 
categoría profesoral dentro del escalafón docente; la experiencia calificada y la 
productividad académica (Presidencia de la República de Colombia, 2002), dejando por 
fuera de dicha ley el reconocimiento de otros productos de CTeI, salvo en el caso de las 
patentes, que para esa época eran casi inexistentes en el País.  Al no  tener un aliciente 
salarial, por el anacronismo de la norma, los docentes han priorizado otros productos 
académicos, como las publicaciones, que aunque aportan, no impactan significativamente 
en la solución de los problemas reales del país.   
El indicador con el que se miden las IES en los procesos de autoevaluación y acreditación, 
es el número de doctores, infiriendo el MEN, que a mayor número de doctores en una IES, 
hay mayor investigación.  En este sentido, la política de CTeI está desalineada con la 
política de calidad de educación superior y eso genera distorsiones en la  información, pero 
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además tiene efectos negativos en la asignación de recursos para investigación.  Aunque 
se incremente el número de doctores, la producción intelectual no necesariamente se 
incrementa como se espera, pues el proceso de adaptación y las capacidades 
desarrolladas en las IES, condicionan la capacidad del investigador; se encuentra que 
muchos de esos doctores no generan necesariamente productos de CTeI, lo que implica 
que tener más doctores, no es un criterio para afirmar que hay más y mejor investigación.  
 
3.7. Análisis y discusión 
 
3.7.1. Relación entre la institucionalidad y la PPCTeI 
Resulta conveniente comparar la categoría axial “institucionalidad”, que emerge del 
análisis de las experiencias de los expertos, con lo consignado en el Conpes 3582 de 2009; 
contrastando la realidad percibida de la ejecución estratégica de la Política a partir de las 
vivencias de los expertos entrevistados, se evidencia que hay diferencias entre lo que 
teóricamente pretende el Gobierno Nacional, con el rol que se la ha dado a Colciencias 
para liderar la Política de CTeI. 
Uno de los objetivos de la PPCTeI, se focaliza en consolidar la institucionalidad del Sistema 
Nacional de Ciencia, Tecnología e Innovación (SNCTeI); buscando fortalecer los 
mecanismos formales e informales que regulan la interacción entre los agentes que hacen 
parte del SNCTeI (Universidad-Empresa-Estado y Sociedad), estableciendo como 
estrategias relacionadas, “la transformación de Colciencias en un Departamento 
Administrativo”, “Fortalecer el SNCTeI en Colombia” e “incrementar y asegurar los recursos 
públicos a mediano plazo para investigación e innovación, para establecer la senda de 
inversión en CTeI” (DNP, 2009). 
En la transformación de Colciencias en un Departamento Administrativo y en el 
fortalecimiento del SNCTeI en Colombia, las vivencias de los expertos, permiten identificar 
que, si bien ellos reconocen que la política está bien escrita, ésta no es del todo pertinente, 
encontrando rasgos de insatisfacción y preocupación, tanto por el rol asignado a 
Colciencias, como por el presupuesto e instrumentación para ejecutar la política, 
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evidenciando la emergencia de diversas estrategias no intencionadas, principalmente de 
parte de las IES, que deben demostrar el logro de avances en investigación y formación 
de sus docentes a la luz de la PCES, sin que sea su fin ejecutar la PPCTeI, aunque 
contribuyen indirectamente con ella, siendo coherente con la formación de la estrategia 
(Ver figura 3-9), descrita por Mintzberg (1978).  
 
Figura 23: Analogía de la ejecución de la Política pública de la CTeI a la luz de Mintzberg 
(1978) 
 
Fuente: adaptación del autor a partir de Mintzberg (1978) 
 
Así mismo, con relación a la subcategoría de análisis que aborda las falencias en la 
formulación de la política, los expertos manifiestan sus vivencias frente a lo que consideran 
fallas en dicha formulación, que en últimas se detectan al momento de desplegar la Política 
en el Sistema. 
Otra de las estrategias planteadas por la Política, tiene relación con el incremento y 
aseguramiento de los recursos públicos a mediano plazo para investigación e innovación, 
permitiendo establecer la senda de inversión en CTeI.  En este sentido el hallazgo es claro: 
se evidencia que no se destinaron los recursos suficientes para soportar la ejecución de la 
Política, algunos se destinaron a actividades diferentes a la CTeI y los limitados (no 
asegurados) que se pudieron ejecutar, recibieron fuertes embates para ser ejecutados en 
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otros programas de gobierno que fueron priorizados.  Al caer los precios internacionales 
del petróleo, principal fuente de financiación del Presupuesto General de la Nación, se 
presentó un retroceso en el desarrollo de la PPCTeI en áreas que habían tenido un buen 
desempeño, como la financiación de las convocatorias de doctorados nacionales, jóvenes 
investigadores y demás convocatorias para desarrollar investigación (ver figura 3-10). 
 







Fuente: adaptación del autor a partir de Mintzberg y Waters (1985) 
 
Así entonces, según el concepto de Política pública propuesto por Roth (2002), como el 
conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos considerados necesarios o 
deseables y por medios y acciones que son tratados, por lo menos parcialmente, por una 
institución u organización gubernamental con la finalidad de orientar el comportamiento de 
actores individuales o colectivos para modificar una situación percibida como 
insatisfactoria o problemática (Roth, 2002, pág. 27), la PPCTeI puede decirse que está 
bien formulada como declaración abstracta, aunque, en la práctica, la falta de apoyo para 
su ejecución, ha hecho que los resultados no sean los esperados, situación que no ha sido 
más catastrófica, por el efecto que tuvo en los indicadores de CTeI, una estrategia 
emergente, surgida desde la presión que se generó con la Política de Calidad en 
Educación Superior, que fue asumida por estos agentes y que permitió alcanzar una 






En síntesis, se evidencia que la institucionalidad de la CTeI y de cada uno de sus agentes, 
se ha visto afectada y ha generado un alto grado de insatisfacción, haciendo que se 
perdiera credibilidad en el Sistema y generando un alto grado de desesperanza frente a lo 
que se esperaba que aportara la Política y al rol que debió jugar Colciencias como entidad 
líder e imagen del Estado, mermando capacidades que nunca podrán ser cuantificadas en 
términos del desarrollo y el bienestar que pudieron generar, pero que ya es imposible 
lograr, pues a la luz de la teoría, esta Política, está representada por el conjunto de 
recursos e instrumentos (técnicos, organizacionales y de política), que un gobierno dispone 
para conducir las acciones sociales orientadas al desarrollo y el bienestar de la sociedad, 
(Ramírez, Vargas, & De La Rosa, 2011, pág. 38).  
3.7.2. Relación entre la descontextualización y la PPCTeI 
El análisis anterior evidencia que la política de CTeI está descontextualizada, puesto que, 
al contrastar la realidad vivenciada por las IES con los objetivos de la misma, se encuentra 
desalineación en la aplicación. Al evaluar la ejecución del objetivo de la PPCTeI: “Fomentar 
la innovación en los sistemas productivos”, para el que se establecen, entre otras, 
estrategias como: i) Desarrollar y promover un portafolio de incentivos para la innovación; 
ii) Promover la creación y fortalecimiento de unidades de investigación aplicada a la 
solución de problemas en la empresa y su desarrollo tecnológico, se puede evidenciar lo 
siguiente:  
 Las estrategias orientadas a fomentar la innovación y crear incentivos para ésta, 
sin considerar el grado de desarrollo en I+D, al que pudieran aplicarse mecanismos 
de innovación, evidencia un alto grado de incongruencia, consecuencia de la 
inconciencia que existe aún frente a la imperante necesidad de invertir primero en 
ciencia y  tecnología para posteriormente innovar, de tal forma que, mientras no se 
genere una transformación cultural en este sentido, la aplicación de la política no 
alcanzará a tener las dimensiones requeridas para que efectivamente se genere 
desarrollo en país. 
 Los pobres indicadores alcanzados en Colombia, frente a los países de la región, 
y la casi inexistente contribución de las IES en el registro y obtención de patentes 
de innovación, modelos de utilidad y diseños industriales como se evidencia en la 
 136 
 
Tabla 3-4, dan cuenta del fracaso de este objetivo de la política, motivado 
principalmente por la descontextualización de la manera como se produce 
innovación.  
Tabla 3-4: Patentes de innovación, diseños industriales y modelos de utilidad entre 2006-
2016 en Colombia 






Total solicitudes presentadas 23129 2514 5664 
Total solicitudes concedidas 9997 1009 4753 
Índice de concesión 43,2% 40,1% 83,9% 
Registros universitarios presentados 556 95 63 
Registros universitarios concedidos  171 61 43 
Registros empresariales presentados 22573 2419 5601 
Registros empresariales concedidos 9826 948 4710 
Índice de concesión empresarial 98,3% 94,0% 99,1% 
Índice de concesión universitaria 1,7% 6,0% 0,9% 
Fuente: Cálculos del autor a partir de datos de SIC (2017) 
 
La interacción Universidad y Empresa para el desarrollo de nuevos productos o servicios 
innovadores, que es la fórmula más expedita para llevar a cabo proyectos de CTeI, no es 
tan común encontrarla o propiciarla, ni las empresas están tan interesadas en realizarla; 
se requiere de un mayor desarrollo de la ciencia y la tecnología y de incentivos más 
atractivos para empresas e investigadores con el fin de mejorar las capacidades de CTeI 
en las empresas (Ver Figura 3-11). 






Fuente: adaptación del autor a partir del Conpes 3582 de 2009 y Mintzberg & Waters 
(1985) 
3.7.3. Relación entre los fallos en la gobernabilidad y la ejecución de la PPCTeI 
Otro de los objetivos de la política es: “Focalizar la acción pública en áreas estratégicas”; 
cuyo propósito era complementar las iniciativas de focalización desarrolladas por el 
Gobierno Nacional a través de la Política Nacional de Competitividad, de tal manera que 
las decisiones de priorización de actividades económicas tuvieran correspondencia con las 
prioridades de desarrollo de capacidades en CTeI. Tal como se presentó en el análisis, los 
expertos consideran que hay áreas y regiones que están desatendidas por la Política; bien 
sea porque el presupuesto es insuficiente, o por no tener las capacidades de CTeI, o bien, 
porque priman los intereses de los investigadores o gobernantes sobre el objetivo de la 
política. Así que nuevamente se percibe que la política está muy bien escrita, pero no 
entiende la realidad, pues al fin de cuentas, ejecuta una política por fuera del contexto (ver 
Figura 3-12). 






Fomentar la innovación en 
los sistemas productivos 
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Fuente: Adaptación del autor a partir de Mintzberg (1985) 
3.7.4. Relación entre la desarticulación del modelo de Triple Hélice III y la PPCTeI 
Según el documento Conpes 3582 de 2009, el objetivo que se relaciona con la 
“desarticulación entre agentes” es: “Consolidar la institucionalidad del Sistema Nacional de 
Ciencia, Tecnología e Innovación” y dentro de sus estrategias  están: i) Fortalecimiento de 
los Programas Nacionales del SNCTeI, con el aumento de la capacidad de articular 
demandas del sector productivo y ii) Desarrollar el mercado de servicios científicos y 
tecnológicos.  
Considerando estas estrategias, se evidencia que aún falta articulación entre el MEN y 
Colciencias, así como la coordinación con las IES y con otros ministerios para efectos de 
la política de CTeI.  Esto incluye la articulación desde los sistemas de información para la 
medición. Pero además, por la baja probabilidad de realizar proyectos conjuntos entre 
Universidad y Empresa, se requiere mejorar las condiciones para generar servicios 
tecnológicos en el país por parte de empresas y de IES, pues las empresas siguen reacias 
a invertir por los riesgos a los que se someten y las bajas tasas de retorno que tendrían 
sobre la inversión en ciencia y tecnología. 
3.7.5. Relación entre desfinanciación y la ejecución de la PPCTeI 
Uno de los objetivos propuestos por la PPCTeI en el documento Conpes 3582 de 2009 
está relacionado con garantizar el presupuesto para la política de CTeI, incluido en el 
objetivo de la Política que reza: “Consolidar la institucionalidad del Sistema Nacional de 
Ciencia, Tecnología e Innovación” y está asociado a garantizar el presupuesto para la 
implementación de la política.  Al evaluar la alineación entre lo planeado y lo ejecutado, es 
claro que este objetivo aún no está garantizado y que, como principal consecuencia, ha 
frenado el potencial de crecimiento económico y de bienestar para la población, lo cual es 
imposible de cuantificar. 
3.7.6. Relación entre la formación de doctores y la PPCTeI  
Puesto que dos de los objetivos propuestos por la Política pública son: “Fortalecer la 
formación del recurso humano para la investigación y la innovación” y “Desarrollar y 
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fortalecer capacidades tecnológicas”; a partir de las experiencias de los expertos, 
presentadas anteriormente, se reconoce que hay cumplimiento en la formación de recurso 
humano para la investigación, como el caso de los doctores en el país y se valoran también 
las convocatorias que se hacen, pero hay incoherencia frente al manejo de presupuesto 
para los proyectos de investigación, porque ante la reducción de recursos, el talento 
humano formado no tiene condiciones para realizar investigación, además de la 
inestabilidad que ello genera.  
Por otro lado se evidencia preocupación por los recursos que se destinan para formar 
doctores, que deberían estar mejor empleados en proyectos de investigación, si esa 
formación estuviera en cabeza del MEN. Sumado a eso, a los expertos les inquieta que la 
formación de doctores debería realizarse bajo un sistema nacional de formación de 
posgrados, de manera que el talento humano se formara en Colombia para que aportaran 
a la solución de problemáticas del país, como parte de sus proyectos de investigación.  
Conclusiones 
La PPCTeI, aunque es reconocida como un documento bien escrito y que plantea el deber 
ser de la CTeI, los expertos consultados consideran que no es del todo pertinente, 
explicado por la afectación que ha sufrido el sistema en su ejecución por fallos en la 
institucionalidad, la descontextualización de la PPCTeI, los fallos de gobernabilidad, la 
desarticulación de actores, la desfinanciación y, los fallos en la formación de doctores. 
Los actores del SNCTeI han generado un alto grado de desesperanza aprendida, que los 
lleva a mirar el sistema con gran recelo, pues reconocen en Colciencias a una Institución 
que trata de cumplir muy bien su misión, pero que ha estado relegada por otros intereses 
del Gobierno Nacional.   
Las IES, han optado por marcar su propia ruta en la CTeI, siendo críticos del Gobierno, por 
el estado de abandono o de apoyo marginal que ha recibido su talento humano que quiere 
aportar al desarrollo del País.   
Se identificaron como aspectos que limiten la pertinencia: la baja financiación para 
actividades de CTeI, el énfasis que se hace a la innovación, sin desarrollar suficientemente 
la ciencia y la tecnología, la obligatoriedad para mejorar en CTeI para dar cumplimiento a 
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la Política de Calidad en Educación Superior, los fallos en la continuidad de políticas y 
programas que han generado algún impacto, además por las debilidades en la 
infraestructura de soporte como lo referencia Colciencias. 
Se ha politizado el manejo y administración de los recursos de regalías que alimentan el 
Fondo de CTeI, generando un conflicto de interés de la priorización de los proyectos que 
requiere el país y las necesidades de los políticos regionales, degenerando en algunos 
casos de corrupción, en la dilapidación de recursos y el estancamiento en la ejecución de 
recursos del Fondo de Ciencia y Tecnología. 
El Gobierno debería generar mejores condiciones para que el sector productivo se una a 
la aplicación de la Política y asuma el rol que le compete, que a su vez disponga de 
recursos frescos que oxigenen las capacidades que se han desarrollado en investigación 
en las IES, para que ellas a su vez, focalicen la investigación en las áreas prioritarias que 
demanda el país. 
Pese a que Colombia, adoptó el modelo de interacción para el desarrollo de la CTeI, el 
cual busca incorporar las experiencias en la creación de empresas de baja tecnología, a 
través de sus universidades en zonas deprimidas económicamente, la evidencia muestra 
un muy bajo nivel de articulación entre los actores del Sistema y la alta concentración de 
las capacidades en unas pocas ciudades del país, además de una débil relación entre la 
Universidad-Industria-Estado17.  Por los bajos flujos de interacción de conocimiento entre 
los actores, salvo algunas iniciativas regionales en los Comités Universidad-Empresa-
Estado, se demuestra que es necesaria la generación de confianza y de relacionamiento 
entre los actores, primero para que se conozcan y después para que progresivamente 
generen sinergias en pro del trabajo en red.  Es así como los agentes de este modelo 
vienen trabajando por sus propios intereses, sin considerar suficientemente las sinergias 
que se pueden generar. Deberían llegar a acuerdos, que subsanen las desalineaciones 
detectadas para generar mayor confianza en cada uno de los roles de las Empresas, las 
IES y el Estado, permear la cultura y revertir la desesperanza de la Sociedad, atrayendo 
la atención y convicción de que la CTeI es el camino hacia la productividad y 
                                                 
17 La Triple Hélice institucionalmente se basa en las relaciones que pueden existir entre las esferas 
académicas, industriales y gubernamentales independientes y los flujos de conocimiento que se 
pueden dar entre ellos, es decir la transferencia ya no se considera como un proceso lineal desde 
un origen a una aplicación. 
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competitividad, incentivos tributarios atractivos, mejorar las relaciones Universidad-
Empresa-Estado. 
Puesto que en los últimos años, diversos agentes que conforman el Sistema de CTeI en 
Colombia (Universidad – Empresa –Estado), han venido ejecutando recursos y 
desarrollando capacidades (de manera inconsciente, intencionada o emergente) en el 
marco mismo de la Política Pública de Ciencia, Tecnología e Innovación18 y, se evidencian 
avances significativos en la evolución de algunos indicadores a los que se refiere la política, 
es conveniente y relevante comprender si los recursos y capacidades desarrolladas, por 
los agentes del Sistema, tienen correlación con el aumento en el PIB y específicamente 
con la reducción de los indicadores de pobreza y desigualdad, analizados.   
La PPCTeI no ha sido tan pertinente para las IES, por fallos en la cohesión institucional, la 
descontextualización y desalineación, por las falencias en gobernabilidad, principalmente 
explicadas por la poca voluntad política y continuidad en la ejecución de parte de los 
gobernantes, además de la pérdida de credibilidad entre los actores, originada en gran 
medida por la financiación de la Política, atrasando y desmotivando al talento humano 
formado para investigar y generando un incalculable retraso en la economía y la sociedad 
Colombiana.
                                                 




4. Capítulo IV. La efectividad en la ejecución de 
la Política Pública de Ciencia, Tecnología e 
Innovación en las instituciones de 
educación superior en Colombia19 
Resumen  
Se analiza la efectividad de la Política Pública de Ciencia, Tecnología e Innovación 
(PPCTeI) como un fenómeno de alineación estratégica entre lo que se planifica y se 
ejecuta en las Instituciones de Educación Superior (IES) en Colombia. Para ello se realizó 
un estudio cualitativo con entrevistas a expertos vinculados a IES públicas y privadas y a 
otros actores del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnología e Innovación (SNCTeI).  Se 
siguió el procedimiento que propone la Grounded Theory, encontrando cinco categorías 
principales que explican el grado de efectividad de la Política: Financiación, Alineación 
estratégica, Presión Institucional, Relacionamiento Universidad-Empresa-Estado y 
Seguimiento y evaluación de la Política. Se concluye que la  PPCTeI no ha sido efectiva 
para las IES.  
Palabras clave: ejecución estratégica; alineación estratégica;  seguimiento y evaluación 
de política pública; ciencia, tecnología e innovación 
 
                                                 
19 El presente artículo hace parte de la tesis doctoral “El Desarrollo de la Política de Ciencia 




The effectiveness of the Public Policy on Science, Technology and Innovation is analyzed 
as a phenomenon of strategic alignment between what is planned and executed for Higher 
Education Institutions (HEI) in Colombia.  In order to do it, a qualitative study was conducted 
with interviews with experts linked to public and private HEIs and other stakeholders of the 
National System on Science, Technology and Innovation. The procedure proposed by the 
Grounded Theory was followed, finding five main categories that explain the degree of 
effectiveness of the Policy: Financing, Strategic Alignment, Institutional Pressure, 
University-Business-State Relationship and Monitoring and Evaluation of the Policy. It is 
concluded that, for HEI, Public Policy on Science, Technology and Innovation has not been 
effective. 
Keywords: strategic execution; strategic alignment; monitoring and evaluation of public 




El propósito de este artículo es analizar la efectividad de la PPCTeI20 y entregar 
explicaciones de la desalineación entre lo planificado y lo ejecutado en la Política, desde 
la perspectiva de las IES.  La Política se propuso en su momento, materializar las 
recomendaciones del documento “Colombia: al filo de la oportunidad” (1994), escrito por 
un grupo de personalidades que visionaron el futuro de la ciencia y la tecnología y 
estableció en sus compromisos aumentar la inversión en Ciencia, tecnología e innovación 
(CTeI), el crecimiento en la formación doctoral y la sofisticación de la oferta nacional para 
exportación21 (DNP, 2009).  
                                                 
20 La PPCTeI, está compuesta por un marco, en el que destaca el Conpes 3582 de 2009 y la Ley 
1286 de 2009, principalmente. 
21 La PPCTeI estableció entre sus metas: invertir el 2% del PIB en CTeI, tener 3600 doctores 
graduados en el país a una tasa de 450 doctores al año y alcanzar al 2019, un alto nivel de 
sofisticación de la oferta nacional y para exportación, de tal forma que sus exportaciones de bienes 
y servicios de alto valor agregado e innovación llegarían a los US$17.500 per cápita, partiendo de 
la base que en 2006 eran de US $12.332. 
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Metodológicamente se consultaron las percepciones y experiencias de 26 directivos de 
primer nivel, expertos en CTeI y ejecutores de la Política en 16 Instituciones de Educación 
Superior (IES) y tres organismos, tanto públicos como privados, entrevistados 
semiestructuradas entre septiembre de 2017 y febrero de 2018.  Estos expertos ocupan 
cargos directivos relacionados con la CTeI en las instituciones a las que pertenecen, en su 
mayoría IES acreditadas en alta calidad o en vía de acreditación y expertos conocedores 
de la PPCTeI, con vinculación actual o anterior a entidades ejecutoras de la Política (ver 
Tabla 1). 
Tabla 4-1: Tipo de vinculación y carácter de los expertos entrevistados 
Carácter/Organismos Total Casos Participación 
IES Privadas 12 11 46,15% 
IES Públicas 10 5 38,46% 
Ministerio de Educación Nacional 2 1 7,69% 
Colciencias 1 1 3,85% 
Red TTyU 1 1 3,85% 
Total general 26 16 100,00% 
Fuente: elaboración propia 
Se utilizó una metodología cualitativa, con información colectada a través de entrevistas 
semiestructuradas, siguiendo el procedimiento de Teoría Fundada o Grounded Theory (ver 
Figura 4-1), de tal forma que mediante un análisis de categorías emerge una nueva teoría, 
con capacidad para identificar los fenómenos que subyacen a la evaluación de la 
efectividad en la ejecución de lo planeado en la PPCTeI, desde la postura de las IES. 
Las entrevistas fueron grabadas en audio, transcritas fielmente y analizadas 
mediante el software ATLASTI versión 7.5.4.  El análisis y categorización se realizó 
mediante un proceso de codificación axial (Glaser & Strauss, 1967); (Glaser, 1978) 
y (Strauss & Corbin, 2002), en el que se tuvieron en cuenta los principales aspectos 
comunes de las experiencias de cada uno de los entrevistados, desde sus 
vivencias en diferentes cargos y en razón al conocimiento que tienen de la temática, 
desde la perspectiva del agente como IES en el Modelo de Triple Hélice II 




Figura 27: Abordaje metodológico del estudio basado en Grounded Theory 
 
Fuente: Construcción propia a partir de Glaser y Strauss (1967) y Glaser (1978) 
 
 
En este ejercicio no se encontraron diferencias significativas entre las apreciaciones de los 
expertos de IES públicas o privadas, en cambio, se identificaron similitudes y consensos 
que se clasificaron en cinco categorías que explican las razones por las que la política de 
CTeI no ha sido efectiva desde el enfoque de las IES: financiación; alineación estratégica;  
presión institucional; relacionamiento Universidad-Empresa-Estado y; seguimiento y 
evaluación de la Política. 
 
El artículo está estructurado a partir del análisis de los fenómenos que afectan la 
efectividad de la PPCTeI, en las IES Colombianas, al tiempo que hace la discusión 
contrastando los resultados del análisis a partir de la Teoría Fundada o Grounded Theory 
(Glaser y Strauss, 1967; Glaser, 1978),  con la teoría de la formación de la estrategia de 
Mintzberg (1978), buscando puntos de interpretación en patrones formados por la Política 
a modo de comprender la razón por la que se ha limitado su efectividad, para al final, 
prescribir algunos posibles cursos de acción a desarrollar y; concluir que la PPCTeI ha sido 
poco efectiva para las IES.  
 
1. Formulación de la 
pregunta de 
investigación a partir 
de la comprensión del 
despliegue de la 
política pública de CteI
2. Diseño de los 
instrumentos de 
recolección de los 
datos




4. Construcción de 
categorías




6. Definición de las 
categorías y 
justificación de las 
etiquetas elegidas 
para ellas
7. Comparación de la 
nueva teoría con 
teorías existentes





4.1. Análisis y discusión de los fenómenos que afectan la efectividad de la 
PPCTeI en las IES Colombianas 
 
El documento CONPES 3582 de 2009 que declara la PPCTeI, señala en su diagnóstico 
que el problema central de Colombia, en materia de CTeI, ha sido la baja capacidad del 
país para identificar, producir, difundir, usar e integrar conocimiento y asocia esta 
problemática a los siguientes aspectos: i) bajos niveles de innovación de las empresas, ii) 
débil institucionalidad en el SNCTeI, iii) insuficiente recurso humano para la investigación 
y la innovación, iv) baja apropiación social de la ciencia y la tecnología, y ausencia de 
focalización en áreas estratégicas de largo plazo y vi) disparidades regionales en 
capacidades científicas y tecnológicas (DNP, 2009, pág. 10).  
 
Aunque se han fortalecido las capacidades en ciencia y tecnología, la PPCTeI ha sido poco 
efectiva.  Así lo concluyeron los expertos y líderes de las IES entrevistados, que con sus 
aportes entregados en las entrevistas semiestructuradas que se les aplicaron, permitieron 
a través del análisis de los resultados a través de Grounded Theory, explicar este 
resultado, se analizaron las siguientes categorías que afectan la efectividad de dicha 
Política: Financiación; Alineación estratégica; Presión Institucional; Relacionamiento 
Universidad-Empresa-Estado y Seguimiento y evaluación de la Política (ver Figura 4-2).  
 
Figura 28: Árbol de categorías que explica la baja efectividad de la PPCTeI 
 
Fuente: elaboración de los autores a partir del análisis de la información primaria  
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A continuación, se desagrega cada una de las categorías que evidencian la percepción 
de baja efectividad, entre lo que se planificó o intencionó en la formulación de la Política y 
lo que se ha ejecutado. 
4.1.1. La desfinanciación y su incidencia en la efectividad de la política pública de 
CTeI 
4.1.1.1. La financiación en cifras 
La meta a 2019 era invertir el 2% del PIB en CTeI (DNP, 2009), apenas al 2016 la inversión 
en I+D llegó a 0.27% y en ACTI al 0.71% del PIB (OCyT, 2017) (ver Figura 1).  Aunque ha 
aumentado la inversión en la última década, los recursos aún siguen siendo insuficientes 
para lograr los propósitos de la Política y las IES han tenido que asumir los costos para 
financiar la investigación, afectando sus presupuestos, lo cual implica para las IES 
públicas, una disminución en los recursos de inversión y para las IES privadas, compensar 
vía matrículas ese mayor valor en la inversión, principalmente. 
Por otra parte, es reiterado el incumplimiento del Gobierno para financiar la política y, en 
lugar de aumentar el presupuesto, lo disminuye, siendo incoherente con el objetivo de la 
Política, que busca consolidar la institucionalidad del SNCTeI la cual incluye como una de 
las estrategias, incrementar y asegurar los recursos públicos a mediano plazo para 
investigación e innovación (DNP, 2009, pág. 40).  
Además de no haber establecido un mecanismo de financiación de la Política claro antes 
de su implementación, también se ha generado un problema de gobernabilidad, que se 
traduce en ocho directores nombrados en Colciencias en los últimos ocho años (El Tiempo, 
2018), además de la incoherencia en las metas de CTeI de los Planes Nacionales de 
Desarrollo en los últimos años y la diferencia de intereses entre la academia y los políticos 
y gobernantes, en relación con el aporte a la solución de las problemáticas en las diferentes 
regiones del país. 
Según el OCyT (2017), la inversión en Colombia, como porcentaje del PIB en Actividades 
de Ciencia, Tecnología e Innovación (ACTI)22, así como de Investigación y Desarrollo (I+D), 
                                                 
22 El indicador de referencia internacional es I+D, sin embargo, en Colombia, se mide ACTI, debido 
a que éste incluye las actividades que se realizan sistemáticamente, relacionadas con la producción,  
adquisición, promoción, difusión y aplicación de los conocimientos científicos y técnicos en todos 
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han crecido de manera sostenida en la última década (ver Figura 4-3).  Sin embargo, la 
inversión en I+D, que mide los gastos corrientes y de capital (público y privado) en 
investigación y desarrollo experimental (I+D) para idear nuevas aplicaciones de 
conocimiento disponible, ha oscilado en una cifra cercana al 10% de la meta, insuficiente 
para satisfacer las necesidades que tienen la comunidad científica y el país en su conjunto, 
pese al trabajo creativo y sistemático que se realiza para aumentar el inventario de 
conocimiento de la humanidad, la cultura y la sociedad (OCDE, 2015, pág. 44). 
Figura 29: Inversión en ACTI y en I+D en Colombia como porcentaje del PIB 
 
Fuente: Tomado de (OCyT, 2017, pág. 20) 
 
4.1.1.2. Comportamiento de la Inversión en ACTI 
Según el tipo de recurso (Figura 4-4) y de institución que financia las ACTI (Figura 4-5), el 
incremento en su inversión entre 2006 y 2016 se puede explicar con dos hechos, 
principalmente.  El primero, relacionado con el aumento en la inversión privada que creció 
durante la década, pasando de 41,93% en 2006 a 53,22% en 2016; después de presentar 
una reducción entre 2008 y 2012, cuando bajó hasta 31,76% en 2012; período en el que, 
en contraste, se incrementó la inversión pública llegando a un 66,58% en 2012.  
Figura 30: Tipos de recursos que financian ACTI 
                                                 
los campos de la ciencia y la tecnología, así como las actividades de Investigación y desarrollo 
(I+D), la enseñanza y la formación científica, los servicios científicos y tecnológicos, la 
administración y otras actividades de apoyo y la innovación (OCyT, 2014). 
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Fuente: elaboración del autor a partir de (OCyT, 2017, pág. 21) 
El otro hecho que explica el aumento de la inversión en ACTI, es la entrada de recursos a 
través del Sistema General de Regalías (SGR), que a partir de 2012 contribuyeron con 
0,08% en 2016 y ascendieron a 7,56% en 2016.  Éstos compensaron la reducción de la 
inversión pública (sin regalías) que pasó de 57,84% en 2012 a 32,80% en 2016, así como 
la disminución de inversión de las IES de 13,12% a 9,93% en el mismo período (Figura 4-
5).   
Figura 31: Financiación de las ACTI por tipo de institución, 2006 - 2016 
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Se evidencia en la Figura 4-5, un comportamiento compensado entre 2014 y 2016, entre 
la financiación de las entidades gubernamentales (sin regalías), que ha empezado a ser 
cubierto por los aportes de las empresas, estrategia que ha sido posible implementar en 
otros países como México, con programas de fuertes incentivos desde el Gobierno mismo. 
4.1.1.3. Comportamiento de la Inversión en I+D 
La inversión en I+D también creció en forma sostenida pero a menor ritmo que la inversión 
en ACTI (Figura 4-6).  La inversión privada se incrementó en mayor proporción durante la 
década, pasando de 37,2% en 2006 a 60,93% en 2016. En contraste, la inversión pública 
se redujo considerablemente pasando del 59,28% en 2006 a 36,59% en 2016, en parte 
por efectos del proceso de paz en el país, que absorbió buena parte de los recursos 
públicos tanto en defensa como en la Unidad de Víctimas. La financiación internacional 
bajó del 3,53% al 2,48% (Figura 4-6).  
 
 
Figura 32: Tipos de recursos que financian I+D 
 


























Por otra parte, la inversión en I+D con recursos de financiación a través del SGR a partir 
de 2012, contribuyó en menor proporción que para las ACTI; la inversión fue de 0,2% en 
2012 y 3,73% en 2016, alcanzando un máximo de 5,72% en 2015. Estos recursos no 
alcanzaron a compensar la reducción de la inversión pública (sin regalías) que pasó de 
34,39% en 2013 a 27,40% en 2016. De igual forma se redujo la inversión de las IES, 
pasando de 22,16% en 2012 a 15,11% en 2016 y la inversión internacional fue incipiente 
(Figura 4-7).   
 
Figura 33: Financiación de las I+D por tipo de institución, 2006 - 2016 
 
Fuente: elaboración de los autores a partir de (OCyT, 2017, pág. 25) 
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regiones con menor desarrollo económico y social y que no tienen desarrolladas 
capacidades de CTeI o su desarrollo es menor, de tal forma que estas regiones han estado 
recibiendo recursos que, en esas condiciones, no son bien aprovechados, e incluso su 
manejo puede caer en el terreno de la politiquería y perder el enfoque para el que se 




















2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2006 -
2016
Entidades gubernamentales- sin regalías
FCTeI - SGR
Empresas
Instituciones de educación superior
Internacionales
Centros de investigación y desarrollo tecnológico
 152 
 
problemas de eficiencia y eficacia que están afectando el FCTeI y se está poniendo en 
riesgo el cumplimiento de los objetivos para los que fue creado, dando lugar a posibles 
hechos de corrupción, como se ha detectado en el Departamento de Córdoba (CGN, 
2017). 
 
4.1.1.4. Comportamiento de la financiación de proyectos aprobados por 
Colciencias 
Conviene además analizar las cifras de financiación de proyectos aprobados por 
Colciencias entre 2006 y 2015 (Figura 4-8).  La financiación más alta fue para los proyectos 
de las IES públicas, equivalente a casi el doble de la financiación para proyectos de las 
IES privadas; adicionalmente, el valor de la contrapartida y otras fuentes es mayor que la 
financiación aprobada por Colciencias (OCyT, 2017, pág. 212).   
 
Figura 34: Financiación vs. Contrapartidas en proyectos aprobados por Colciencias por 
tipo de entidad. Período 2006 a 2015 
 
Fuente: elaboración de los autores a partir de (OCyT, 2017, pág. 212) 
 
Estas cifras corresponden a lo evidenciado en el estudio con expertos, quienes  
manifiestan que las IES han hecho un mayor esfuerzo para financiar sus proyectos, lo  que 
implica que la investigación se convierte para ellas en parte de los costos, esto se ve 
reflejado en la disminución de la inversión para infraestructura o en el aumento del valor 
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de las matrículas, con las consecuencias que ello conlleva para la cobertura y acceso de 
estudiantes. 
4.1.2. La desalineación estratégica entre lo planeado y lo ejecutado y su incidencia 
en la efectividad de la PPCTeI 
La desalineación de la política pública de CTeI se analizó desde diferentes puntos de vista: 
en relación con la política pública de educación superior; la priorización entre CTeI; la 
ejecución heterogénea de la política; la planeación estratégica y la función misional de 
investigación de las IES.  
4.1.2.1. Desalineación entre las políticas públicas de CTeI y de calidad de 
educación superior 
La investigación y el Sistema de Investigación al interior de las IES, se convierte en el 
punto de enlace entre la PPCTeI y la Política Pública de Calidad de Educación Superior 
(PPCES). La relación entre ambas políticas públicas y su alineación, es fundamental para 
potenciar la CTeI en las IES del país.  
La PPCTeI está consignada en el documento Conpes 3582 del 2009, cuyo objetivo es por 
una parte, “incrementar la capacidad del país para identificar, producir, difundir, usar e 
integrar el conocimiento científico y tecnológico, con el propósito de mejorar la 
competitividad y contribuir a la transformación productiva del país” y, por otra, “estimular 
tres elementos del conocimiento: la oferta (generación de conocimiento), la demanda (uso) 
y la interacción entre oferta y demanda, esta última a través del fortalecimiento institucional 
del SNCTeI” (DNP, 2009, pág. 69). 
Adicionalmente, con la Ley 1286 de 2009 de CTeI, se transforma a Colciencias, (pasó de 
ser un Establecimiento Público a un Departamento Administrativo) y se fortalece el SNCTeI 
con el propósito de “lograr un modelo productivo sustentado en la CTeI, para darle valor 
agregado a los productos y servicios en la economía colombiana, propiciando a su vez el 
desarrollo productivo y la potenciación de la industria nacional” (Congreso República de 
Colombia, 2009, pág. 1). 
En relación con la calidad de la educación superior, en Colombia en los últimos 20 años 
se han diseñado e implementado políticas orientadas al fortalecimiento de la educación, 
mediante el fomento y aseguramiento de la calidad de los programas, así como la 
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estandarización e internacionalización de la oferta educativa de educación superior, a 
través de las siguientes normas principalmente: Decretos 808 y 2566 de 2003, Ley 1188 
de 2008 y Decreto 1295 de 2010, todas ellas referenciadas en el Decreto Único 
Reglamentario Sector Educación 1075 de 2015.  
A partir de esta reglamentación se determinó el cumplimiento de 10 factores referentes de 
calidad para la acreditación voluntaria de programas y 12 para la acreditación institucional, 
en los cuales, la investigación es un factor común. Con la exigencia de la PPCES, para el 
cumplimiento de indicadores relacionados con investigación e innovación, las IES formulan 
proyectos que esperan ser financiados con recursos de la PPCTeI, pero esos recursos no 
son suficientes y ante esas restricciones, las IES tienen que asumir muchos de los costos 
de investigación, so pena de limitar la proyección y creación de programas, como se ilustró 
en las Figuras 4-5, 4-7 y 4-8.  
Sumado a esto, se hace necesario precisar los roles de Colciencias y el Ministerio de 
Educación Nacional (MEN), así como los recursos de ambas entidades, con relación a la 
formación de doctores.  Pese a que el MEN en su Misión declara el propósito por “(…) 
Lograr una educación competitiva, pertinente, que contribuya a cerrar brechas de 
inequidad y en la que participa toda la sociedad” (Ministerio de Educación Nacional, 2018), 
su contribución con la formación de doctores ha sido tímida y apenas se ha concentrado 
en fortalecer la oferta de nuevos programas de ese nivel. 
Colciencias pese a que apenas gestiona una porción del presupuesto del MEN, pasó de 
destinar para formación de alto nivel en becas crédito para doctorados y maestrías el 48% 
de su presupuesto de inversión en 2012, al 66% en 2016 (Colciencias, 2017), en lugar de 
destinar dichos recursos para financiar las convocatorias de investigación y demás 
actividades que generen productos de CTeI, para “impulsar el avance del conocimiento y 
su apropiación”, como lo declara su Misión (COLCIENCIAS, 2018). Es pertinente 
reconocer el aporte que hacen los gobiernos e instituciones extranjeras para otorgar becas 
en otros países del mundo y que contribuyen con el inventario de docentes formados en el 
País, además de los nuevos programas de crédito beca educativos parcialmente 
condonables liderados por Colciencias, que a través del Programa Colombia Científica y 
su componente Pasaporte a la Ciencia que espera brindar la oportunidad a profesionales, 
docentes e investigadores del país de estudiar programas de Maestría o Doctorado en las 
universidades de élite del mundo (Colciencias, 2018). 
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4.1.2.2. Desalineación de la planeación estratégica de las IES con la política 
pública de CTeI 
La alineación de la planeación estratégica de las IES con la política pública de CTeI es 
fundamental para su implementación.  Según lo establece la Ley 30 de 1992, las IES tienen 
como campo de acción, el desarrollo de la tecnología, las humanidades, el arte y la filosofía  
(Congreso de Colombia, 1992). Para el caso de la innovación, ésta es el resultado de la 
ciencia y la tecnología, de manera que es el tercer eslabón de la cadena de CTeI y algunas 
IES lo observan abiertamente en su direccionamiento estratégico. 
Ahora bien, para la formulación de sus planes de desarrollo o estratégicos, en principio las 
IES se alinean con el Plan Nacional de Desarrollo (PND), que incluye en sus líneas 
estratégicas la CTeI.  Asimismo en lo territorial, las IES intentan poner en sintonía su 
planeación con los Planes de Desarrollo Territoriales (PDT departamentales y 
municipales), de acuerdo con sus áreas geográficas de influencia y sus intereses.  Sin 
embargo, siendo realistas, las IES contemplan esta alineación con el propósito de acceder 
a diversas fuentes de financiación para sus proyectos de investigación.  La obligatoriedad 
de la alineación de los planes estratégicos de las IES es más con los lineamientos de la 
PPCES, acogiendo las normas del MEN para la acreditación de programas e institucional, 
que con la PPCTeI. 
Ante los requerimientos de recursos para llevar a cabo sus proyectos de investigación, las 
IES están en búsqueda permanente de diversas fuentes de financiación; una de ellas es 
el Fondo de Ciencia, Tecnología e Innovación (FCTeI) pero, como es sabido, esos recursos 
se han disminuido y las IES recurren, aunque en menor medida a las empresas, para 
desarrollar proyectos conjuntos o a la cooperación internacional, lo cual no es una tarea 
fácil. 
4.1.2.3. Desalineación por la priorización de la innovación antes que la ciencia y 
la tecnología 
Un aspecto que se considera un error en la PPCTeI, es que ésta ha priorizado la innovación 
por encima de la ciencia y la tecnología, desconociendo que el proceso natural para llegar 
a la innovación, pasa primero por la ciencia y luego por la tecnología, para después pasar 
a la fase de innovación, la cual, según el Manual de Oslo, es definida como “la concepción 
e implantación de cambios significativos en el producto, el proceso, el marketing o la 
organización de la empresa, con el propósito de mejorar los resultados. Los cambios 
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innovadores se realizan mediante la aplicación de nuevos conocimientos y tecnología…” 
(OECD, 2005), a su vez, la misma PPCTeI, precisa la innovación como “un proceso que 
depende en gran medida de la investigación, pero no exclusivamente de ella…” (DNP, 
2009).  
Pese a la concepción y a la priorización de la innovación en la PPCTeI, antes que la ciencia 
y la tecnología, ésta sigue siendo incipiente en Colombia, lo que se evidencia en los 
indicadores que miden los resultados de innovación, tales como: patentes de invención, 
modelos de utilidad y diseños industriales, que para el período 2006-2016 fueron muy bajos 
en el país. 
En este período se solicitaron por parte de las IES y las empresas, 23.129 patentes de 
invención, de las cuales se concedieron 9.997 (43,20%); 2.514 para modelos de utilidad y 
fueron concedidos 1.009 (40,10%) y 5.664 para diseños industriales, de los cuales se 
concedieron 4.753 (83,90%) (SIC, 2017).  Los Índices de concesión universitaria son: 1,7% 
en patentes de invención frente a 98,3% de las empresas; 6% en modelos de utilidad, en 
contraste con el 94% de las empresas y 0,9% de diseños industriales a diferencia del 
98,1% de las empresas (SIC, 2017).   
Se evidencia entonces, que la participación de las IES en los indicadores de innovación es 
mínima, lo que significa que éstas no la han priorizado como se esperaba por efecto de la 
PPCTeI, o no tienen aún niveles suficientes de desarrollo en ciencia y tecnología, que les 
permitan avanzar en innovación.   Como lo manifiesta Flechas (2017), la innovación ha 
sido impulsada más por procesos orientados hacia la competitividad, la respuesta a los 
mercados, la estrategia para la generación de nuevos recursos o para el cumplimiento de 
regulación externa y no por procesos internos en las IES, como los relacionados con la 
calidad de la educación superior y con la CTeI, concluyendo al comparar los avances en 
innovación con los objetivos de la Política Pública de CTeI, que estos distan de lo 
esperado; por tanto, particularmente, el primer objetivo que pretende “fomentar la 
innovación en los sistemas productivos” (DNP, 2009), no se ha cumplido en lo referente a 
la participación de las IES en resultados de innovación. 
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Es evidente también el divorcio entre Academia y la realidad, en razón a que ni los 
docentes, ni los estudiantes tienen una amplia participación en las actividades productivas 
de las empresas, que apenas se limita al desarrollo de prácticas profesionales o pasantías, 
cuyos resultados, aunque interesantes y podrían desencadenar en innovaciones, a 
menudo no son valorados suficientemente por las empresas. 
4.1.2.4. Desalineación por la ejecución heterogénea de la PPCTeI 
La ejecución de la PPCTeI se percibe como heterogénea en relación con la asignación de 
recursos, debido a que para ello, no se consideran las particularidades de las IES, ni de 
las regiones en el país.  
Dados los mayores desarrollos en CTeI, la asignación de recursos para proyectos de 
investigación, está más orientada a las grandes IES públicas, que a las privadas (ver Figura 
4-8); las particularidades en los términos de referencia de algunas de las convocatorias 
para presentar proyectos de investigación o para la formación de alto nivel, hacen que 
algunas IES privadas no puedan participar.  
Paradójicamente, aunque las grandes IES públicas pueden acceder más fácilmente a las 
convocatorias, por las mayores capacidades acumuladas, aún hay una gran brecha 
presupuestal para cubrir las demandas de su aparato de investigación, limitando el logro 
de sus objetivos. De hecho, en muchas situaciones, según manifestaron los expertos 
consultados, las contrapartidas y otras fuentes que presentan en los proyectos de 
investigación, son mayores a los recursos asignados por Colciencias.  
Sumado a lo anterior, las IES públicas, vienen arrastrando un déficit estructural del cual no 
se han podido recuperar, originado en parte por la destinación de recursos del presupuesto 
del MEN para financiar programas como “Ser Pilo Paga”, que se quedan en su mayoría en 
IES privadas, afectando los aportes de la nación para las IES públicas, según indicaron 
sus rectores. 
En relación con las regiones, hay disparidad regional en cuanto a las capacidades de CTeI, 
como es el caso de la concentración de IES, investigadores y grupos de investigación en 
las cuatro áreas metropolitanas más grandes del país.  Según OCyT (2017, pág. 66), en 
2015 los grupos de investigación activos están concentrados en Bogotá con el 42,5%, le 
siguen en su orden Antioquia (15,4%), Valle del Cauca  (6,7%) y Atlántico (5,1%).  Estas 
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cifras permiten afirmar que en estas regiones son mejor aprovechados los recursos para 
CTeI y, de hecho, es allí donde se queda buena parte de estos para los proyectos.  
Adicionalmente, en esas regiones también se presenta el principal asentamiento del sector 
productivo, el mayor desarrollo económico y social y la consecuente mayor interacción en 
la ejecución de proyectos conjuntos entre Universidad y Empresa.  Mientras tanto, las 
demás regiones que no tienen marcados desarrollos de sus capacidades de CTeI, aunque 
tienen posibilidades para encontrar recursos a través del  FCTeI del SGR, no tienen la 
suficiente capacidad en CTeI para ejecutarlos. 
 
4.1.2.5. La política pública de CTeI podría ser distractora de la misión de las IES 
Ante las presiones evidenciadas para mostrar resultados en investigación, tanto desde la 
PPCTeI como la PCES, las IES implementaron una serie de estrategias para fomentar la 
investigación y la producción bibliográfica a gran escala, aumentando los requisitos para 
vincular docentes con mayores niveles de formación (con maestrías y/o doctorados), 
aunque el público al que se fueran a dirigir, fuera de programas técnicos o tecnológicos, 
cayendo en el desenfoque de su misión, al privilegiar la investigación y relegar una de sus 
funciones misionales, la extensión, la cual se siguió desarrollando en la mayoría de 
instituciones muy al margen de los equipos docentes e investigativos, más con el fin de 
generar recursos para cubrir el déficit presupuestal, que con el ánimo de transferir a las 
comunidades y a la sociedad, los conocimientos generados por su equipo de 
investigadores. 
Por otro lado, la orientación del decreto 1279 de 2002, que establece el régimen salarial y 
prestacional de docentes de las Universidades Estatales, contribuyó a la dispersión del 
foco para los docentes, pues estableció una mejor remuneración para los profesores 
investigadores que se dedicaran a generar productos de investigación, principalmente 
artículos científicos y libros, haciendo que muchos de ellos eludieran participar en 
actividades de docencia y extensión, que no les representaban una mayor remuneración, 




4.1.3. La alta presión del Ministerio de Educación Nacional (MEN) por mejorar 
estándares de calidad y su incidencia en la efectividad de la Política Pública 
La calidad de la educación superior se mide hoy mediante el cumplimiento de un conjunto 
de condiciones de calidad, que soportan la acreditación de programas y de instituciones.  
Según Flechas (2017), esta acreditación, así como la búsqueda de la innovación, son una 
tendencia educativa mundial que ha llevado a las IES, de los países en vías de desarrollo, 
a obtener el reconocimiento social a través de la acreditación ante entes certificadores, 
que para  Colombia es el Consejo Nacional de Acreditación (CNA) del MEN. 
En la actualidad, esas acreditaciones pasaron de ser voluntarias a ser obligatorias, como 
formas de sostenibilidad y prestigio académico para las IES, pues además de ser requisito 
para vincular estudiantes de programas como “Ser Pilo Paga”, que sólo entregan c réditos 
beca para IES acreditadas en alta calidad, más recientemente, se volvieron perentorias, al 
exigir que para financiar los estudios superiores de estudiantes por parte del ICETEX, 
órgano público que financia la formación superior, sea obligatorio que los programas o IES 
estén debidamente acreditadas por el Ministerio de Educación (Portafolio, 2018). 
Sin embargo, aun cuando las IES obtienen la acreditación, los niveles de inversión para 
obtenerla son muy altos y profundizan el déficit financiero y en algunos casos, hacen que 
se deteriore la salud financiera de las Instituciones y se generen economías, que pueden 
desmejorar las condiciones de prestación del servicio educativo.  
En síntesis, los procesos de autoevaluación y acreditación en las IES, logran mejorar 
muchos de los aspectos asociados con los factores referentes de calidad,  pero caen en la 
urgencia de realizar actividades para cumplir los requisitos, como por ejemplo, 
investigaciones que, si bien pueden ser importantes para las IES, como productos no son 
pertinentes para la solución de problemáticas de las comunidades y el sector productivo, 
o no tienen alto impacto en los indicadores de CTeI, como se demostró anteriormente con 
relación a los índices de concesión de patentes, modelos de utilidad o diseños industriales 





4.1.4. Debilidad en la relación Universidad-Empresa-Estado y Sociedad y su 
incidencia en la efectividad de la política pública de CTeI  
Uno de los objetivos del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnología e Innovación – SNCTi 
es “velar por la generación, transferencia, adaptación y mejora del conocimiento científico, 
desarrollo tecnológico e innovación en la producción de bienes y servicios para los 
mercados regionales, nacionales e internacionales” (Congreso República de Colombia, 
2009).  En este sentido se espera que las investigaciones vayan más allá de la difusión de 
los resultados mediante las publicaciones, pero la realidad es que la mayoría de éstas no 
trascienden hacia soluciones de las problemáticas reales del país.   Aún no hay suficiente 
claridad, acerca de si los productos que se derivan de los resultados de las investigaciones, 
realmente están contribuyendo al mejoramiento de las condiciones sociales, económicas 
y productivas del país.  
La generación de procesos de transferencia de conocimientos y de tecnología se evidencia 
en la generación de condiciones que permitan estrechar los lazos entre los agentes del 
modelo de interacción Universidad-Empresa-Estado.  Esta relación ha sido presentada a 
través del modelo de Triple Hélice, que considera la integración de estos tres actores, con 
el propósito de generar ciencia y tecnología para el desarrollo (Leydesdorff & Etzkowitz, 
1998).  Este modelo, aunque ha venido mejorando en Colombia, aún es débil, en tanto que 
las dinámicas y ritmos de trabajo son diferentes y está permeada por la desconfianza entre 
los actores, dado que sus intereses también difieren y se presentan dificultades en las 
negociaciones por la protección de propiedad intelectual y derechos de autor.  Las 
empresas aún no se disponen a asumir el riesgo de invertir en proyectos de carácter de 
CTeI con las IES, así que la cooperación entre Universidad-Empresa y su impacto no 
crecen como es esperado. 
Para contrarrestar los fallos en la dinamización del modelo de Triple hélice, en Colombia, 
la relación Universidad-Empresa-Estado se ha incentivado desde la PPCTeI consignada 
en el Conpes 3582 y en la Ley 1286, ambos de 2009.  Recientemente, con la promulgación 
del Conpes 3834 de 2015, que define los lineamientos de política para estimular la 
inversión privada en CTeI a través de deducciones tributarias, se espera incentivar el 
relacionamiento entre la empresa y las IES, mediante el fomento de la inversión privada 
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en actividades de CTeI y la generación de un mecanismo que permita a las empresas 
obtener beneficios tributarios. 
La deducción de renta por proyectos clasificados como de CTeI, se puede efectuar por dos 
vías: por inversión o por donación.  En la Deducción por Inversión, los empresarios en 
calidad de ejecutores del proyecto, pueden obtener un cupo de deducción del 175% del 
valor de la inversión realizada a proyectos calificados de CTeI, siempre y cuando cuenten 
con el aval de un actor reconocido por Colciencias, quien podrá acompañar el desarrollo 
del proyecto como co-ejecutor, o como supervisor técnico; ellos son quienes avalan y 
certifican que el proyecto se ha desarrollado con base en lo estipulado por Colciencias.  
Por otro lado, en la Deducción por Donación, son los Grupos o Centros reconocidos por 
Colciencias quienes podrán postular sus proyectos a dicha convocatoria para acceder a 
un cupo por donación; ese cupo los habilitará para recibir donaciones por parte de las 
empresas, las cuales recibirán a su vez, un cupo de deducción por valor del 175% de la 
donación realizada al proyecto calificado por el Consejo Nacional de Beneficios Tributarios- 
CNBT (DNP, 2015). 
Aunque esa norma se hizo para incentivar este tipo de proyectos, las cifras por tipo de 
deducción tributaria en el período 2012 – 2016 muestran que el mayor porcentaje (95%) 
de proyectos aprobados, lo fueron por la vía de Deducción de Renta por Inversión, en 
comparación con el 5% presentado por Deducción de Renta por Donación (Colciencias, 
2017, pág. 82), lo que significa que las IES no han aprovechado esta oportunidad y siguen 
siendo pasivas a la hora de presentar proyectos de CTeI para ser apoyados por las 
empresas. 
En otro frente, el Acuerdo 14 de 2016 de Colciencias, estableció la tipología de los 
productos en los proyectos calificados como de carácter de CTeI, para acceder a los 
beneficios tributarios y demás beneficios estipulados por ley; la clasificación corresponde 
a cuatro tipologías, así: i) Productos de generación de conocimiento; ii) Productos de 
desarrollo tecnológico e innovación; iii) Productos de apropiación social del conocimiento; 
iv) Productos de formación de recurso humano para la CTeI (Colciencias, 2016b).  A partir 
de esta clasificación de productos, se ha identificado que los más comunes, son los que 
resultan de actividades de generación de conocimiento como: artículos de investigación, 
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libros y capítulos de libros. En este sentido se ha incrementado la producción bibliográfica 
de investigadores de las IES en revistas indexadas, pasando de 2.817 artículos en el año 
2006 a 9.499 (crecimiento del 237%) en 2015 y de 2.218 documentos a 8.109 (incremento 
del 265%) en el mismo lapso (OCyT, 2017).   Este crecimiento está fundamentado en parte 
por la exigencia de publicar como requisito para la clasificación de los investigadores y de 
los grupos de investigación.  
Sin embargo, el promedio de citas de documentos publicados por autores vinculados a 
instituciones colombianas en revistas indexadas en Web of Science (WoS) y Scopus, entre 
2006 y 2015, refleja una disminución sostenida en el promedio de citaciones; el índice WoS 
cayó de 1.84 en 2006 a 0,09 en 2015; en Scopus pasó de 17,14 en 2006 a 2,19 en 2015 
(OCyT, 2017).  Estos índices de citación evidencian un problema en la calidad de los 
artículos publicados, así como su impacto entre la comunidad científica.  En este sentido 
es necesario además, evocar el sistema de puntos a los investigadores en las IES 
(Escalafón Docente) que, entre otras cosas, les permite incrementar su salario a partir de 
un puntaje, entre otros productos, por las publicaciones en revistas indexadas.  
Aunque el sistema de remuneración por puntos que se reglamenta en el Decreto 1279 de 
2002, (hoy en etapa de estudio por parte del DNP para reformarlo), es un incentivo para 
los investigadores, también se convierte en un generador de presión para que se 
incrementen las publicaciones, en detrimento de su calidad, como es el caso de prácticas 
como producir varios artículos a partir del mismo trabajo e, inclusive, publicar el mismo 
trabajo (con pequeños cambios) en más de una revista, además de otras prácticas como 
exigir a los estudiantes la producción de artículos y la inclusión de sus nombres en ellos.  
Sumado a esto es importante considerar que aunque el indicador de producción 
bibliográfica ha crecido, el incremento no es proporcional a los procesos de transferencia 
de conocimientos y de tecnología, en tanto las relaciones de los investigadores con las 
empresas no son tan comunes, por la diferencia de intereses entre las IES y las empresas 
e, incluso, por los intereses de los mismos investigadores. 
Por otra parte, los productos que se derivan de actividades relacionadas con la formación 
de recurso humano para la CTeI (tesis de doctorado, de maestrías y trabajos de grado de 
pregrado), además de los proyectos de investigación, desarrollo e innovación y de 
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extensión en CTeI han cobrado una dinámica natural en las IES, y además, siendo un 
criterio adicional para la clasificación de los investigadores en Colciencias.  
En contraste, aún es incipiente la generación de productos de desarrollo tecnológico e 
innovación, productos tecnológicos certificados o validados, secretos empresariales, 
empresas de base tecnológica (Spin off), entre otros.  Es el caso de los indicadores de 
innovación de las IES, que han tenido una participación mínima frente a las empresas que 
han invertido más en patentes de invención, modelos de utilidad o diseños industriales 
(SIC, 2017), que por su parte, poco están interesadas en divulgar las fuentes de 
conocimiento que dieron origen a la innovación, pues publicarlo, limita la posibilidad del 
registro. 
Aunque con la promulgación de la Ley 1838 de 2017 (Congreso de la República de 
Colombia, 2017) se espera el crecimiento de las empresas Spin off  en las IES, su creación 
es todavía incipiente23(Congreso República de Colombia, 2017).  Para dinamizar la 
creación de estas empresas es necesario romper paradigmas que permitan generar un 
ambiente de confianza entre investigadores e Instituciones, haciendo necesario generar el 
interés de los investigadores y de las IES para avanzar en la creación de las Spin off, para 
invertir en iniciativas con un riesgo que en muchas ocasiones, es alto y con bajas tasas de 
retorno. 
Para dinamizar la creación de Spin off, se requiere intensificar la investigación en áreas 
duras como las de ingeniería, ciencias de la salud y ciencias agrarias.  De los 4.629 grupos 
de investigación clasificados por Colciencias en 2015, el 18,4% corresponden al área de 
ingeniería y tecnología, el 17,1% a ciencias médicas y salud, y el 5,4% a ciencias agrícolas, 
mientras que la concentración de los grupos está en las áreas de ciencias sociales y 
humanidades con el 39.2% de los grupos (Colciencias, 2017).  
A partir de los argumentos y situaciones expuestas y, considerando que en Colombia las 
empresas con las que se podrían llevar a cabo proyectos clasificados como de CTeI, serían 
                                                 
23  A través de esta ley se dictan normas de fomento a la CTeI mediante la creación de empresas 
de base tecnológica (Spin Offs) 
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las medianas o grandes, es necesario que, además de impulsar el mecanismo de beneficio 
de Deducción de Renta por inversión o donación en proyectos de este tipo, se resuelvan 
las restricciones frente a los derechos de la propiedad intelectual, los derechos sobre los 
resultados y productos de las investigaciones y las modalidades de participación de los 
investigadores en los proyectos que pudieran surgir del trabajo conjunto entre IES y 
empresas, así como para la explotación comercial de los resultados, de tal forma que se 
eliminen las barreras que existen entre las partes. 
Desde otro ámbito, una de las metas consignadas en el Conpes (2009) es que para el año 
2019, Colombia tendría un alto nivel de sofisticación de la oferta nacional y para 
exportación de bienes y servicios de alto valor agregado e innovación, que  llegarían a los 
US$17.500 per cápita, partiendo de la base de US $ 12.332 en 2006.  Según el Consejo 
Privado de Competitividad CPC (2014), el panorama no es el más alentador con relación 
al nivel de diversificación y el grado de sofisticación de las exportaciones, debido a que las 
exportaciones aún siguen concentradas en un grupo limitado de productos con un nivel de 
sofisticación muy bajo. 
En lugar de reducir, se está aumentando el porcentaje de las exportaciones de productos 
primarios, que en 2001 era del 74,2% y en 2012 ascendió al 87,9% (CPC, 2014).  En 2017, 
entre enero y octubre, los productos exportados, clasificados como agropecuarios y 
combustibles y de industrias extractivas representaron un 73,8% del total, equivalente a 
US$22.197 millones de los US$30.066 en ventas al exterior, en contraste con las 
exportaciones del sector de manufacturas, que representaron tan sólo el 21,04% del total, 
es decir, US$6.327  (El Colombiano, 2017). 
4.1.5. Fallas en el seguimiento y evaluación de la política pública de CTeI y su 
incidencia en la efectividad  
Dentro de los objetivos del SNCTeI está: “realizar el seguimiento y evaluación de la PPCTeI 
y de las actividades de CTeI realizadas por el SNCTI” (Congreso República de Colombia, 
2009, pág. 10).  Sin embargo, ese proceso no se ha realizado a cabalidad y es por ello que 
hoy no se conocen los resultados ni el impacto de la política pública de CTeI, como lo 
reconoce incluso el Gobierno en el borrador de un documento Conpes de 2015, documento 
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que pretendía presentar una nueva Política de CTeI de Colombia entre 2015 y 2025.  
Aunque dicho documento no es oficial, debido a que no fue aprobado, coincide en su 
diagnóstico con las opiniones de los expertos consultados en este estudio, en aspectos 
como: la baja inversión pública y privada en actividades de CTeI, el bajo direccionamiento 
estratégico de la I+D, las bajas capacidades del aparato productivo para el uso del 
conocimiento y la tecnología existente, las dificultades de las instituciones generadoras de 
conocimiento para transferirlo al aparato productivo, la desarticulación de actores y las 
debilidades en el diseño, seguimiento y evaluación en CTeI (DNP, 2015).  
Según Roth (2010), evaluar las políticas públicas consiste en valorar la acción del Estado 
(políticas y programas), mediante la medición de los resultados y los impactos, la cual debe 
permitir el ajuste de manera oportuna, con el propósito de alcanzar los objetivos esperados.  
Para el Departamento Nacional de Planeación- DNP (2014), el seguimiento y la evaluación, 
son elementos fundamentales para la retroalimentación y el fortalecimiento de las políticas 
públicas, particularmente para las políticas priorizadas en el Plan Nacional de Desarrollo 
(PND), que orienta el período de gobierno del Presidente de la República y en este sentido, 
es fundamental velar por su cumplimiento y adecuada ejecución para garantizar que el 
accionar del Estado se refleje en resultados tangibles, que contribuyan a mejorar las 
condiciones socioeconómicas de la población.  
El seguimiento permite retroalimentar el ciclo de la política pública y suministra información 
sobre el avance en la implementación de las intervenciones, de tal forma que se pueden 
contrastar los resultados obtenidos frente a los objetivos planteados, y de esta manera, 
tomar decisiones sobre las acciones correctivas (DNP, 2014). 
En este sentido se han realizado diversas evaluaciones parciales a lo largo de las dos 
últimas décadas, que Colciencias compiló en 2016 en un documento con 23 evaluaciones.  
De éstas, 16 fueron evaluaciones de resultados (69%), 3 de impacto (13%) y 2 
institucionales (16%) (Colciencias, 2016c). 
Este panorama permite identificar que aún no se ha hecho seguimiento y evaluación de la 
política pública de CTeI en su totalidad, sino que se han llevado a cabo iniciativas de 
evaluación de algunas temáticas, lo cual es útil ya que éstas muestran avances en las 
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temáticas respectivas, pero no dan cuenta de si se están logrando o no los objetivos de 
dicha política, establecidos para 2019. 
Así las cosas, los fenómenos que se han analizado en este artículo, que afectan la 
efectividad de la PPCTeI, pudieron haberse identificado a lo largo de la última década, si 
se hubiera realizado un seguimiento riguroso de dicha Política, de manera que, en el 
momento oportuno, se perdió la oportunidad para detectar falencias, errores, 
incongruencias y dificultades, así como aprovechar para haber tomado decisiones 
oportunas y hacer pertinente y efectiva la PPCTeI, en beneficio de la población colombiana. 
Conclusiones 
La PPCTeI se propuso tres metas a 2019: invertir el 2% del PIB en CTeI, tener 3600 
doctores graduados en el país a una tasa de 450 doctores al año y, aumentar el nivel de 
sofisticación de la oferta nacional y para exportación de bienes y servicios de alto valor 
agregado e innovación para el 2019, pero con la pobre y limitada ejecución, estas metas 
no se van a cumplir.   
Con relación a la primera meta, invertir el 2% del PIB en CTeI, apenas se alcanzó un 10% 
de este propósito y en lugar de observar un firme propósito de priorizar este rubro del 
presupuesto, se ha evidenciado un ánimo del Gobierno Nacional por disminuirlo. 
Respecto a la segunda meta, el país al 2016 había formado un total de 2527 doctores 
(OCyT, 2017), de tal forma que para 2019, es posible que pueda alcanzarse la cifra meta 
de 3600, aunque, dadas las limitaciones presupuestales de Colciencias, difícilmente 
habrán las condiciones para darle continuidad a su investigación, por una clara 
desfinanciación de la entidad, una incipiente financiación empresarial y el déficit estructural 
que vienen acumulando las IES.  
En la tercera meta, en lugar de mejorar el valor agregado de los productos de exportación, 
se observa un alto nivel de desindustrialización, en razón a que, según el CPC (2014), el 
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nivel de diversificación y el grado de sofisticación de las exportaciones, siguen 
concentradas en un grupo limitado de productos.  
De lo anterior, y buscando comprender teóricamente a la luz de los conceptos de Mintzberg 
& Waters (1985), los patrones que se han formado en el desarrollo de la Política, se 
concluye que en Colombia, la PPCTeI para las IES, ha tenido una limitada pertinencia y 
un muy bajo grado de efectividad, pues aunque se evidencia entre los expertos que está 
bien formulada (como una estrategia intencionada), ha sido pésimamente ejecutada y los 
avances y logros en metas, corresponden más a estrategias emergentes que coinciden 
con otras Políticas, como la de Calidad en Educación Superior.  En la Figura 4-10 se 
muestra gráficamente la forma como se entiende hoy el despliegue de dicha política, al 
considerar que las metas a 2019, o no se cumplirán o surgieron como una estrategia 
emergente.  
Figura 35: Interpretación de la ejecución de la estrategia de la política pública de CTeI a 
la luz del concepto de Mintzberg sobre estrategia deliberada y emergente 
 




Aunque la Política está bien intencionada y definió objetivos y estrategias que eran 
coherentes, a lo largo de su ejecución, que llega a los 10 años en 2019, ha tenido 
dificultades que han hecho que muchas de esas estrategias y acciones no se hayan 
cumplido como se esperaba y por tanto, las IES y demás actores del SNCTeI, se vieran 
obligados a implementar estrategias (emergentes) para cubrir sus falencias.  Es por ello, 
según se definió en la política, la ejecución real dista de lo que se esperaba y que fue el 
sueño del grupo de eminencias que formuló las recomendaciones en el documento 
“Colombia: al filo de la oportunidad” (Misión de Sabios, 1994)  
No obstante, se reconocen los esfuerzos para financiar la CTeI en la última década, los 
recursos aún son insuficientes para lograr los propósitos de la política de CTeI y las IES 
han tenido que asumir los costos para financiar la investigación, lo cual ha tenido un efecto 
en sus presupuestos.  Esto significa que el alcance de la política de CTeI es amplio pero 
el compromiso del Gobierno para su logro es bajo. 
Uno de los errores de la Política pública de CTeI, fue no haber establecido un mecanismo 
financiero claro antes de su implementación, al que se suma la poca continuidad de la 
Política entre los gobiernos, así como la desalineación estratégica de su visión entre los 
agentes ejecutores, originada en los intereses disímiles de la academia, empresarios, 
políticos y gobernantes, en relación con la necesidad de solucionar las problemáticas 
reales de los colombianos, en las diferentes regiones del país.  Así entonces, la inversión 
en CTeI en Colombia se está estancando y sigue siendo inferior a la de otros países de la 
Región. 
La desalineación de la PPCTeI con la PPCES, se relaciona con las exigencias para cumplir 
los requisitos de calidad de educación, generando en las IES una presión para la búsqueda 
de recursos de financiación, que les permita llevar a cabo sus proyectos de investigación 
y dinamizar el Sistema, situación que incrementa la competencia por recursos, que en 
muchas ocasiones se asignan o distribuyen de manera heterogénea, por las 
características de las IES y de las regiones, lo cual incrementa la brecha en las 
capacidades de CTeI. 
Uno de los principales errores de la política pública de CTeI es que ha priorizado la 
innovación por encima de la ciencia y la tecnología, desconociendo que la innovación es 
el último eslabón de la cadena.  Por tanto, muchas de las acciones realizadas están mal 
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orientadas y no tienen los impactos esperados, provocando que la innovación en Colombia 
sea aún incipiente y con mayor participación de la industria, que de las IES. 
La presión por cumplir requisitos de calidad de la educación y la necesidad de las IES y de 
sus programas para competir en el mercado, es positiva en tanto se logran mejorar muchos 
de los aspectos asociados con los factores referentes de calidad, pero en ocasiones 
genera la ejecución de proyectos de investigación con productos, que no son pertinentes 
para la solución de la problemática de las comunidades y el sector productivo o que no 
tienen alto impacto en los indicadores de CTeI. 
La relación Universidad-Empresa-Estado es fundamental para promover la transferencia 
de conocimientos y tecnología, pero sigue siendo débil a pesar de las acciones realizadas 
desde el Gobierno, con convocatorias como la de incentivos tributarios y la promoción de 
dichas relaciones a partir de los proyectos clasificados como de CTeI.   
Es urgente mejorar esas relaciones entre la Universidad y la Empresa, a través de la 
promoción e impulso de la norma de deducción de renta por inversión o donación en 
proyectos de CTeI, buscando además la resolución de las restricciones frente a los 
derechos de propiedad intelectual, los derechos sobre los resultados y productos de las 
investigaciones, las modalidades de participación de los investigadores en los proyectos 
que pudieran surgir del trabajo conjunto entre IES y empresas, así como para la 
explotación comercial de los resultados de los proyectos, de tal forma que se eliminen las 
barreras y se genere mayor confianza entre ambos actores. 
El seguimiento a la política pública de CTeI, no ha tenido un proceso riguroso a lo largo de 
la última década. Los fenómenos que se han analizado en este artículo, que afectan la 
efectividad de la política pública de CTeI, se hubieran podido identificar en el momento 
preciso, si se tuviera implementado un sistema de seguimiento para detectarlos de manera 
oportuna y contrastar los resultados obtenidos frente a los objetivos establecidos, de 
manera que se lograra la información para la toma decisiones oportunas y efectivas hacia 
el logro de las metas establecidas. 
Entre las actividades que podrían contribuir a comprender mejor todo el problema y a 
generar soluciones para resolverlo, conviene realizar un estudio de la productividad de los 
investigadores en las IES, de tal forma que los resultados sean útiles tanto para los fines 
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de éstas, como para identificar la información requerida para el seguimiento y evaluación 
de las políticas públicas de CTeI y de calidad de educación superior. 
El procedimiento utilizado en este estudio, tomado de la Teoría Fundamentada, puede 
ampliarse a estudios similares, con el propósito de generar conceptos nuevos que 
expliquen fenómenos similares.  
Los resultados de este estudio constituyen una base para continuar el análisis y evaluación 





5. Capítulo V. Conclusiones y 
Recomendaciones (prescripciones) 
En este capítulo se presentan las principales conclusiones de la tesis después de utilizar 
el procedimiento de la Teoría Fundada (Grounded Theory), metodología que por sí misma 
permite generar nueva teoría a partir de la aplicación de entrevistas semiestructuradas a 
26 expertos de primer nivel directivo en IES públicas o privadas en Colombia, acreditadas 
en alta calidad o en un estado maduro de avance en el proceso, seleccionados por 
conveniencia; también se entrevistaron directivos de Colciencias y de la Red de 
Instituciones Técnicas, Tecnológicas y Universitarias (Red TTyU) y exdirectivos del 
Ministerio de Educación Nacional, quienes aportaron elementos para evaluar el desarrollo 
de la Política Pública de Ciencia, Tecnología e Innovación (PPCTeI), como un despliegue 
estratégico para las Instituciones de Educación Superior (IES) en Colombia, desde sus 
experiencias y vivencias, presentando elementos que permitieron hacer un análisis 
cualitativo para generar elementos nuevos que aportan a la teoría. 
En la primera parte se presentan las principales conclusiones, derivadas de los análisis y 
discusiones de los cuatro capítulos anteriores, de modo que se puede explicar la 
desalineación estratégica entre la PPCTeI planeada y la ejecutada principalmente por 
parte de las IES. Posteriormente, se proponen cursos de acción para subsanar las 
falencias identificadas en el análisis a partir del estudio de los fenómenos detectados a 
través de las vivencias de los expertos entrevistados.  
5.1 Principales Conclusiones  
 
La Figura 5-1 recoge de forma sintética tanto las causas como los efectos de la PPCTeI 




estrategia usada por el Gobierno y su marco regulatorio, de utilizar el desarrollo de la 
PPCTeI como un ente intermediario de mercado que promueve y permite que sean los 
demás agentes, los que dinamicen los planes y programas, teniendo como efecto, un alto 
grado de desalineación entre lo que se planificó y lo que se ejecutó en la Política, que al 
final de cuentas ha logrado algún avance en sus indicadores, como consecuencia de la 
ejecución de otras políticas públicas paralelas. 
 
Figura 36: Representación gráfica de las conclusiones del estudio 
 
Fuente: elaboración propia 
 
La CTeI es tan importante para el desarrollo de una nación, que la sociedad debería 
involucrarse más, para exigir un modelo de desarrollo sustentado en las capacidades de 
CTeI que tiene el país. Hoy Colombia tiene una alta dependencia de la tecnología 
extranjera, particularmente de bienes de capital que deben importarse. Además, exporta 
materia prima y productos con bajo nivel de sofisticación, generando un déficit en la 




Históricamente se han presentado diversas políticas públicas en CTeI, que en su momento 
han permitido algunos avances, pero se quedan en propósitos y buenas intenciones, dado 
que no han contado con el respaldo político y la financiación que permita desarrollar una 
política de estado, antes que un plan de gobierno, aunado a la discontinuidad entre los 
planes nacionales de desarrollo. Es así como a lo largo de la historia, se observan bajos 
niveles de recursos asignados para la CTeI, que apenas superan el 10% del promedio en 
este mismo rubro en los países de la OCDE, lo cual devela el retraso en capacidades de 
CTeI, el desconocimiento del país y la falta de visión de largo plazo al no reconocer su 
potencial y limitar su visión con actividades locales, de muy corto plazo y de bajo impacto.  
En Colombia, el aumento de la base poblacional formada en educación superior y 
conocimiento científico y tecnológico, debería generar una presión para que se dinamice 
la producción de bienes y servicios con valor agregado, cambiando la visión histórica que 
ha tenido el país de exportar commodities, para producir bienes y servicios con alto valor 
agregado, pues como manifestó el mismo doctor Moisés Wasserman “los países no hacen 
ciencia porque son ricos, sino que son ricos porque hacen ciencia” (Wasserman, 2018). 
Sin embargo, no se ha comprendido la ventaja estratégica en CTeI que tiene el país al ser 
uno de los más biodiversos del planeta, y lo que eso significa en materia de generación de 
conocimiento, para diferentes industrias tales como la química, la farmacéutica, la 
biotecnológica y demás, que trabajan con productos naturales derivados de tal 
biodiversidad.  
El despliegue del marco de Política Pública de CTeI y las variaciones producidas como 
estrategia entre los actores del sistema universitario en Colombia desde 2009, se 
evidencian desde el enfoque de recursos y capacidades dinámicas, de modo que en los 
últimos años se ha dinamizado la CTeI del País, destacándose el desarrollo de nuevos 
programas de formación de alto nivel, la formación de investigadores en programas 
doctorales y de maestría, la producción bibliográfica y en manera incipiente, pero creciente, 
resultados tecnológicos como patentes de innovación y modelos de utilidad, aunque aún 




Se comprueba un alto nivel de desalineación en la ejecución de la PPCTeI, que se solapa 
con los resultados de la Política Pública de Calidad en Educación Superior liderada por el 
Ministerio de Educación Nacional, pues desde el 2003, las IES han tenido que fortalecer 
su estructura de investigación, para soportar el desarrollo de los programas de pregrado y 
posgrado, creando grupos de investigación y aumentando el número de investigadores, 
con el fin de cumplir los requisitos de condiciones básicas para operar (Registro calificado), 
y la Acreditación de alta calidad, con un presupuesto aún insuficiente por parte del Estado 
y las Empresas, para soportar las capacidades que hoy se han creado en Colombia. 
Figura 37. Patrón de ejecución de la PPCTeI y la PCES 
 
Fuente: Elaboración del autor a partir de Mintzberg (1978) 
En cuanto a la financiación del sistema, es recurrente encontrar un alto grado de 
inconformidad por parte de todos los agentes entrevistados, evidenciando que es claro que 
la PPCTeI debe financiarse prioritariamente por el Estado en una etapa inicial y 
posteriormente por las empresas cuando se incremente la dinámica. En este sentido, se 
evidencia un importante  aporte de las Instituciones de Educación Superior por dinamizar 
el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnología e Innovación, quienes buscando mejorar 




Ministerio de Educación Nacional y la Comisión Nacional Intersectorial de Aseguramiento 
de la Calidad de la Educación Superior – CONACES (compuesta por miembros de las 
mismas IES), han contribuido de manera emergente al logro de las metas propuestas en 
la Política.   
Por su parte, la Industria y los empresarios, aún no conciben el factor estratégico que 
podría tener la CTeI, como un factor de competitividad y diferenciación, que haría 
necesario replantear estrategias para que establezcan procedimientos donde la CTeI 
permee sus procesos y que puedan vincular con estímulos a los nuevos investigadores 
formados.   
El Gobierno a su vez, tendrá que jugar un mejor papel, tal vez desde su rol de director de 
orquesta, dinamizador y financiador, tanto de las actividades que se podrían desarrollar en 
la empresa, como en las IES y centros de investigación, para alcanzar la dinámica y 
potencializar el circulo virtuoso que sea base del crecimiento económico y motor del 
desarrollo social, para lograrlo, se tendrá que hacer una gran campaña de “alfabetización” 
en CTeI con la clase política y educativa, a modo de alinear lo planificado, con los 
instrumentos de Política con el propósito de unir esfuerzos en la dinámica del modelo de 
Triple Hélice modificado, en el cual cada uno de sus agentes: Universidad, Empresa, 
Estado y Sociedad, contribuyan con los demás con lo mejor que saben hacer. 
A partir del análisis de las experiencias y vivencias de los expertos y contrastando con 
datos estadísticos e indicadores sobre los avances en CTeI, se identificaron varios puntos 
de debate alrededor de la evidencia de los resultados obtenidos en el fenómeno de 
derrame de la Política Pública de CTeI en Colombia. Este análisis permitió concluir que la 
Política Pública de Ciencia, Tecnología e Innovación no es del todo pertinente y  generó 
afectación a las Instituciones de Educación Superior y la Sociedad en Colombia; aunque 
la PPCTeI es reconocida como un documento bien escrito y que plantea el deber ser de la 
CTeI. Los expertos consultados manifiestan que la PPCTeI fue mal ejecutada por la 
presencia de los siguientes fenómenos: los fallos en la institucionalidad; la 




actores del SNCTeI; la desfinanciación de la PPCTeI y; los fallos en la formación de 
doctores. 
Así las cosas, los actores del SNCTeI han generado un alto grado de desesperanza 
aprendida, que los lleva a mirar el Sistema con gran recelo, pues reconocen en Colciencias 
a una Institución que trata de cumplir muy bien su misión, pero que ha estado relegada por 
otros intereses del Gobierno Nacional.  De esta forma las IES, han optado por marcar su 
propia ruta en la CTeI, siendo críticos del Gobierno, por el estado de abandono o de apoyo 
marginal que ha recibido su talento humano que quiere aportar al desarrollo del País.  Este 
proceso de adaptación evolutiva de las IES y sus programas responde a una dinámica de 
selección natural que explica el fortalecimiento o la desaparición de la oferta académica 
que no es capaz de responder a las demandas del entorno. 
Los aspectos que limitan la pertinencia identificados con los expertos son: la baja 
financiación para actividades de CTeI; el énfasis que se hace a la innovación, sin 
desarrollar suficientemente la ciencia y la tecnología; la obligatoriedad para mejorar en 
CTteI para dar cumplimiento a la Política de Calidad en Educación Superior, los fallos en 
la continuidad de políticas y programas que han generado algún impacto; además por las 
debilidades en la infraestructura de soporte, como lo referencia Colciencias. 
Desde otro ámbito del análisis, es reiterado el mensaje de la politización en el manejo y 
administración de los recursos de regalías que alimentan el Fondo de CTeI, generando un 
conflicto de interés en cuanto a la priorización de los proyectos que requiere el país y los 
intereses de los políticos regionales, degenerando en algunos casos de corrupción, en la 
dilapidación de recursos y el estancamiento en su ejecución. 
Pese a que Colombia, adoptó el modelo de interacción para el desarrollo de la CTeI, en su 
modo dos de producción de conocimiento (transdisciplinar, teórico - práctico), denominado 
de Triple Hélice III, que según la clasificación propuesta por Leydesdorf y Etzkowitz (1998), 
que busca incorporar las experiencias en la creación de empresas de baja tecnología, a 




un muy bajo nivel de articulación entre los actores del Sistema y la alta concentración de 
las capacidades en unas pocas ciudades del país, además de una débil relación entre la 
Universidad-Industria-Estado.  
En los últimos años, los diversos agentes que conforman el Sistema de CTeI en Colombia 
(Universidad – Empresa –Estado), han venido ejecutando recursos y desarrollando 
capacidades (de manera intencionada, inconsciente o emergente) en el marco mismo de 
la Política Pública de Ciencia, Tecnología e Innovación y, además se evidencian avances 
significativos en la evolución de algunos indicadores a los que se refiere la Política, pero 
no se conoce la correlación entre los recursos y capacidades desarrolladas en CTeI con el 
aumento en el PIB y específicamente con la reducción de los indicadores de pobreza y 
desigualdad, analizados.   
Lo anterior ha permitido concluir también que la PPCTeI no ha sido efectiva, y esto se 
evidencia en el incumplimiento de las tres metas que se propuso a 2019: invertir el 2% del 
PIB en CTeI, tener 3600 doctores graduados en el país a una tasa de 450 doctores al año 
y, aumentar el nivel de sofisticación de la oferta nacional y para exportación de bienes y 
servicios de alto valor agregado e innovación.  
Buscando comprender la razón por la que se llegó a esta situación, se recurrió a los 
conceptos de Mintzberg & Waters (1985) sobre los patrones que se han formado en el 
desarrollo de la Política, se concluye que en Colombia, para las IES, la PPCTeI ha tenido 
una limitada pertinencia y un bajo grado de efectividad, pues aunque se evidencia entre 
los expertos que está bien formulada (como una estrategia intencionada), ha sido 
pésimamente ejecutada y los avances y logros en metas, corresponden más a estrategias 
emergentes que coinciden con la ejecución de otras Políticas como la de Calidad en 
Educación Superior.  
Aunque la Política está bien intencionada y definió objetivos y estrategias que eran 
coherentes, a lo largo de su ejecución, que llega a los 10 años en 2019, ha tenido 




cumplido como se esperaba y por tanto, las IES y demás actores del SNCTeI, se vieran 
obligados a implementar estrategias (emergentes) para cubrir las falencias de dicha 
política.  Es por ello, que hoy, a un año de cumplirse la meta, según se definió en la política, 
la ejecución real dista de lo que se esperaba y que fue el sueño del grupo de eminencias 
que formuló las recomendaciones en el documento Colombia: al filo de la oportunidad. 
Se reconocen los esfuerzos para financiar la CTeI en la última década, pero los recursos 
aún son insuficientes para lograr los propósitos de la política de CTeI y las IES han tenido 
que asumir los costos para financiar la investigación, lo cual ha tenido un efecto en sus 
presupuestos.  Es así que el alcance de la política de CTeI es amplio pero el compromiso 
del Gobierno para su logro es bajo. 
Uno de los errores de política pública de CTeI, fue no haber establecido un mecanismo 
financiero claro antes de su implementación, al que se suma la poca continuidad de las 
políticas entre los gobiernos, así como la desalineación estratégica entre las visiones de 
los agentes ejecutores de la PPCTeI, originada en los intereses disímiles entre la 
academia, empresarios, políticos y gobernantes, en relación con la necesidad de aportar 
a las soluciones de las problemáticas reales de los colombianos, en las diferentes regiones 
del país.  Así entonces, la inversión en CTeI en Colombia se está estancando y sigue 
siendo menor que en otros países de la Región. 
El seguimiento a la política pública de CTeI, no ha tenido un proceso riguroso a lo largo de 
la última década.  Los fenómenos que se han analizado en este artículo, que afectan la 
efectividad de la política pública de CTeI, se hubieran podido identificar en el momento 
adecuado, si se tuviera implementado un sistema de seguimiento permanente para 
detectarlos de manera oportuna y contrastar los resultados obtenidos frente a los objetivos 
establecidos, de manera que se identificara información para la toma de decisiones 




5.2 Recomendaciones y propuesta de posibles cursos de acción propuestos para 
intervenir la desalineación entre la planeación y la ejecución de la PPCTeI en 
las instituciones de educación superior en Colombia 
Con relación a la baja pertinencia y poca efectividad de la PPCTeI, se proponen posibles 
cursos de acción con el propósito de contribuir a la alineación estratégica entre las IES y 
el Estado, para cumplir con lo dispuesto en la Política. Para ello, se consideraron las 
propuestas y sugerencias de los expertos consultados y sus vivencias, así como las 
conclusiones de este estudio. 
Dado que se identificaron falencias en la formulación, en la implementación y el monitoreo 
de la Política, las prescripciones se agruparon por temáticas, de acuerdo con los 
principales fenómenos que explican la desalineación, los cuales se ampliaron a lo largo de 
esta sección, así: institucionalidad; articulación de la PPCTeI con otras políticas públicas; 
diálogo y articulación de actores del SNCTeI; desarrollo de capacidades en CTeI de IES y 
regiones; y seguimiento y evaluación de la PPCTeI. A cada una de ellas se asociaron las 
problemáticas identificadas y el curso de acción propuesto. 
5.2.1 Institucionalidad 
La institucionalidad se ha visto afectada principalmente por el desconocimiento del rol de 
Colciencias y el recorte permanente de su presupuesto, la desfinanciación de la política 
por la disminución de los recursos, y las falencias en los instrumentos de la política.   
Mejorar la institucionalidad implica entonces, entre otros aspectos, reconocer el rol 
protagónico de Colciencias y  la definición de estrategias que garanticen la financiación de 




 Reconocimiento del rol protagónico y estabilidad del presupuesto de 
Colciencias 
Mediante la Ley 1286 de 2009 se transforma a Colciencias en un Departamento 
Administrativo, con lo cual se mejora su estatus  (Congreso República de Colombia, 2009).  
Este paso fue importante, pero no es suficiente, mientras no se le haga partícipe de las 
decisiones cruciales relacionadas con CTeI y se le siga recortando el presupuesto.  
Por otra parte, la estabilidad y continuidad de los Directores de Colciencias es fundamental 
para darle continuidad a la gestión; asimismo el funcionario que desempeñe este cargo 
debe ser un académico de alto perfil. 
El Consejo Asesor de Ciencia, Tecnología e Innovación, cuenta entre sus miembros24 con 
un selecto grupo de funcionarios de alto nivel del gobierno nacional, y de expertos en CTeI, 
así como del sector productivo. Esto permite que Colciencias tenga información de primera 
mano en relación con recursos de financiación, políticas públicas, proyección del gobierno, 
entre otras cosas. Sin embargo, considerando quiénes son los miembros del Consejo, 
llama la atención que tanto Colciencias como la misma política de CTeI, hayan sufrido 
recortes presupuestales que han generado descontento entre las IES, y retrasos en el 
cumplimiento de los objetivos y metas. 
 Definición de estrategias que garanticen la financiación de la política CTeI 
El Gobierno nacional ha incumplido con la asignación de recursos para la política de CTeI 
disminuyendo el presupuesto porque no la prioriza frente a otras necesidades del país, de 
                                                 
24 .  El Consejo Asesor de CTeI está conformado por los siguientes miembros:  
i) El Director de Colciencias, quien lo preside; ii) Los ministros de Educación Nacional; Comercio,  
Industria y Turismo; Agricultura y Desarrollo Rural, Protección Social y el Director del Departamento 
Nacional de Planeación, quienes no podrán delegar la asistencia al mismo; iii) El Director General 
del Servicio Nacional de Aprendizaje- SENA, quien no podrá delegar la asistencia al mismo; iv) 
Cuatro (4) personas con reconocida trayectoria en el sector académico y científico; v) Cuatro 
personas con reconocida trayectoria en el sector productivo; vi) Dos personas de reconocida 





tal forma que es incoherente con el objetivo de la política que busca consolidar la 
institucionalidad del SNCTeI que incluye como una de las estrategias, incrementar y 
asegurar los recursos públicos a mediano plazo para investigación e innovación (DNP, 
2009, pág. 40). Es necesario que se priorice la CTeI y garantizar de forma permanente los 
recursos.  
Si bien los recursos de la política de CTeI, así como los requeridos para la ejecución de 
otras políticas públicas hacen parte del Plan Nacional de Desarrollo (PND), y son 
considerados en el presupuesto nacional, éste presupuesto no está necesariamente 
articulado con los de los entes territoriales para la ejecución de sus Planes de Desarrollo 
Territoriales (PDT), que son quienes están recibiendo los recursos de regalías y otras 
fuentes de financiación para proyectos de inversión.  
En este sentido, se propone definir un mecanismo de articulación de la política pública de 
CTeI con los Planes de Desarrollo Territoriales (PDT) y el Marco de Gasto de Mediano 
Plazo (MGMP)25 que deben suministrar los entes territoriales como complemento de dichos 
planes, con el propósito de que se utilicen como una herramienta en la toma de decisiones 
de los OCAD para la selección de proyectos de inversión que se financiarán con recursos 
de regalías, considerando uno de los criterios de selección, las prioridades allí 
establecidas. Esta propuesta se basa en una recomendación de la OCDE, según la cual, 
los planes de desarrollo locales no están conectados con el MGMP, ni con los 
presupuestos anuales, ni con la selección de los proyectos a ser financiados con recursos 
de regalías (OCDE, 2016, pág. 12) 
La revisión y ajuste de los instrumentos y herramientas para la ejecución y seguimiento de 
la política, también es clave para el mejoramiento de la misma. 
                                                 
25 MGMP es el instrumento público de programación financiera que permite articular el diseño de políticas, 




5.2.2 Articulación de la PPCTeI con otras políticas públicas 
La articulación de la política pública de CTeI con otras políticas públicas es indispensable 
para eliminar duplicidades y definir prioridades en términos de las actividades y proyectos 
a financiar. Se presentan propuestas de acción en relación con la definición de estrategias 
para articular las agendas de conocimiento con las necesidades de las regiones y del país; 
la definición de mecanismos para la articulación de la política pública de CTeI con otras 
políticas públicas asociadas; y para aprovechar las oportunidades para  Colombia como 




 Definición de estrategias para articular las agendas de conocimiento con las 
necesidades de las regiones y del país 
 Las agendas de conocimiento de las IES y de los demás actores del SNCTeI 
que generan conocimiento deben estar articuladas entre sí y alinearse con las 
necesidades de las regiones y del país. Para ello se propone algunas acciones 
como las siguientes: 
 Identificar las necesidades de las regiones y del país para la solución de 
problemáticas concretas y contrastarlas con las fortalezas de los actores del 
SNCTeI de modo que se puedan cruzar y definir una estrategia de atención a 
esas áreas, preparando una agenda de conocimiento con la participación de 
todos los actores que corresponda, estableciendo plazos y acciones a 
desarrollar. 
 Impulsar e incentivar la creación de redes de conocimiento, que se especialicen 
en áreas de conocimiento pero que también se articulen con otras para realizar 
procesos de transferencia de conocimiento y de tecnología así como de 
innovación. En estas redes debe haber participación tanto de IES como de 
empresas, y de los demás actores del SNCTeI. 
 Impulsar e incentivar la creación de ecosistemas científicos, del programa 
Colombia Científica de Colciencias. 
 Definición de mecanismos para la articulación de la política pública de CTeI con 
otras políticas públicas asociadas 
La articulación de la política pública de CTeI  (PPCTeI) con las políticas públicas asociadas 
permite eliminar duplicidades, optimizar la aplicación de recursos y garantizar el logro de 
los objetivos, entre otros aspectos.  La principal articulación debe ser con la política pública 
de calidad de educación superior (PPCES), en razón a que tienen elementos comunes que 




como proyectos, investigadores, grupos e investigación, productos y resultados de 
investigación. Pero además, se requiere la articulación por lo menos con las políticas 
públicas en cabeza de los siguientes ministerios: Comercio, Industria y Turismo; Agricultura 
y Desarrollo Rural; y Protección Social; asimismo, con las que están a cargo del 
Departamento Nacional de Planeación y del SENA. Es prioritario que desde el Consejo 
Asesor de CTeI se definan mecanismos para la articulación con todas estas políticas, dado 
que estos Ministerios, el DNP y el SENA, son parte de los miembros de dicho Consejo. 
Es fundamental que Colciencias y MEN definan  un mecanismo para optimizar los recursos 
que se destinan a la investigación en las IES de modo que se garantice la aplicación de 
recursos para mejorar las capacidades en CTeI y se obtengan resultados y productos de 
investigación pertinentes para la solución de problemáticas de las comunidades y el sector 
productivo, que generen alto impacto en los indicadores de CTeI.  
En otro ámbito, en consideración a que en Colombia, la inversión se realiza mediante 
programas y proyectos que están atados a planes en diferentes niveles territoriales y de 
gobierno, además de los planes sectoriales, se hace necesaria la articulación entre ellos, 
así como entre sus presupuestos para la ejecución, de tal forma que se conozcan las 
necesidades, propuestas de solución y recursos así como las fuentes de financiación para 
optimizar su aplicación y priorizar la inversión. Por tal razón, se requiere la articulación 
vertical y la horizontal; la vertical se refiere a la articulación entre el Plan de Ordenamiento 
Territorial (POT), el Plan de Desarrollo Territorial (PDT) y el Plan Nacional de Desarrollo 
(PND), la cual se puede garantizar con mecanismos establecidos desde los Consejos de 
Planeación (Territoriales y Nacional); pero además es fundamental también la articulación 
con los Consejos de Competitividad, Ciencia, Tecnología e innovación (CCTeI) tanto 
nacionales como regionales.  
Por otra parte, la articulación horizontal se relaciona con la gestión entre municipios como 
el caso de las Áreas Metropolitanas o la Asociación de Municipios, o entre departamentos 
como la Asociación de Departamentos, con el propósito de identificar problemáticas 




este tipo de cooperación como un mecanismo para realizar inversiones más estratégicas 
(OCDE, 2016, pág. 14) 
Adicionalmente, es fundamental la definición de mecanismos para garantizar la 
continuidad de las políticas entre los gobiernos; asimismo sensibilizar tanto a  gobernantes 
y funcionarios públicos como a empresarios y la sociedad en relación con la importancia 
de la CTeI para el desarrollo de las regiones y del país, para ello se requiere una campaña 
que permee todos los niveles de gobierno y todos los actores sociales. 
 Aprovechar las oportunidades para  Colombia como invitada en la OCDE  
Dado el ingreso de Colombia a la Organización para la Cooperación y el Desarrollo 
Económicos OCDE en mayo de 2018, se podría mejorar la articulación de la PPCTeI con 
otras políticas que promuevan el bienestar económico y social de las personas alrededor 
del mundo, en especial en el ámbito regional para América Latina, donde la OCDE se 
propone “aumentar la productividad, promover la inclusión social y fortalecer las 
instituciones y la gobernanza (OCDE, 2018).   
El gobierno colombiano, requeriría focalizar su gestión con organismos internacionales 
como la CEPAL, el BID, CAF, la OEA y la SEGIB,  con el propósito de abrir caminos de 
colaboración que le permitan poner la CTeI, en la agenda de desarrollo, apoyo y 
asesoramiento en el contexto subregional de la entidad, pudiendo así un apalancamiento 
y cumplimiento del objetivo 17 (el intercambio de conocimiento y capacidad técnica a fin 
de apoyar el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible – ODS), fortaleciendo las 
políticas públicas para hacer frente a los retos de productividad, inclusión social y 
gobernanza que demanda el País.  
5.2.3 Diálogo y articulación de actores del SNCTeI 
La desarticulación entre los actores del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnología e 




cada uno de ellos, frente a los propósitos que persigue y espera la Política de CTeI.  Lograr 
la articulación, requiere por lo menos la identificación de roles y funciones entre ellos y, la  
revisión y mejora de la aplicación del Modelo de Triple Hélice. 
 Identificación de roles y funciones de cada uno de los actores del SNCTeI 
La política de actores del Sistema SNCTeI se estableció en 2016 mediante la Resolución 
1473, en la que se hace una clasificación de éstos para reconocer su desempeño con el 
propósito de orientar la financiación a quienes obtengan el reconocimiento. Allí se definen 
cuatro grupos de actores de acuerdo con su afinidad por la actividad principal o nuclear 
que realizan en el Sistema; estos grupos son: generación de conocimiento científico; 
desarrollo tecnológico y transferencia de tecnología; innovación y productividad y: 
mentalidad y cultura de la CTeI (Colciencias, 2016). Se requiere en primera instancia, que 
los actores se reconozcan entre sí e identifiquen los puntos de interacción así como los 
mecanismos de cooperación para llevar a cabo tanto las actividades principales como las 
complementarias; asimismo, establecer acciones que permitan generar confianza entre 
ellos.  Una de las acciones es vincular en las IES, expertos en la gestión de CTeI que 
apoyen y orienten tanto a los investigadores como a los investigadores en el proceso de 
investigación desde la planeación y la ejecución de proyectos, así como en la promoción y 
difusión de los resultados de investigación, además del fortalecimiento del sistema de 
información de investigación. 
Adicionalmente, con el propósito de mejorar el desempeño de los actores, en atención a 
las situaciones adversas que Colciencias (2016) ha reconocido que están afectando su 
desempeño, se requiere trabajar en los siguientes aspectos: 
 Incrementar la financiación para actividades de CTeI 
 Cambiar el énfasis el tradicional de la Política Nacional de CTeI en la generación 
de conocimiento, hacia la transferencia y aplicación; sin dejar de incentivar la 
generación de nuevo conocimiento, pero priorizando las áreas de investigación 




categorización y la priorización para la solución, en el marco de la relación 
Universidad-Empresa-Estado. 
 Priorización sectorial en las políticas nacionales 
 Consolidación de la infraestructura de soporte para CTeI  
La política de actores del SNCTeI, debe incorporar, además de la clasificación para el 
reconocimiento de su estatus con fines de asignación de recursos de financiación, 
estrategias para promover la consolidación de dichos actores e impulsar su gestión, 
promover el trabajo colaborativo entre ellos para el logro de los objetivos de cada uno y de 
la política de CTeI en conjunto. 
 Revisión y mejora de la aplicación del Modelo de Triple Hélice 
Es ingente desarrollar más y mejores mecanismos de articulación de esfuerzos por 
aumentar la interacción entre la Universidad, la Empresa, el Estado y la Sociedad.  El 
fomento de convocatorias en las cuales se privilegie la interacción de dos o tres de los 
agentes, sumado a la generación de posibilidades para aumentar la explotación comercial 
de los productos de CTeI, aumentaría la confianza de los actores y desarrollaría un 
escenario natural para nuevas investigaciones, reduciendo la formación teórica y 
aumentando la aplicación del conocimiento, poniendo a las IES y sus investigadores de 
frente a las problemáticas reales que afronta la sociedad. 
La relación Universidad-Empresa-Estado es básica para la promoción de la transferencia 
de conocimientos y tecnología, que en Colombia se ha hecho mediante convocatorias 
como la de incentivos tributarios y la promoción de dichas relaciones a partir de los 
proyectos clasificados como de CTeI. Pero estas acciones no son suficientes. Para ello se 
proponen los siguientes cursos de acción: 
 Priorizar, a través de convocatorias, la asignación de recursos a proyectos que 
provengan de agentes del SNCTI que estén articulados. En este sentido, considerando 
que este tipo de proyectos con frecuencia provienen de grupos de investigación de las 




necesario entonces promover además, mecanismos como el apadrinamiento de 
grupos de investigación de categorías C, D y no reconocidos para presentar sus 
proyectos. Así mismo, la presentación de proyectos que tengan impactos en las 
regiones menos desarrolladas y con menores capacidades en CTeI. De forma similar, 
estimular las alianzas entre IES grandes con las IES más pequeñas que están apenas 
desarrollando sus capacidades en CTeI, así como las pymes. Pero todo esto será 
efectivo, en la medida que se tengan identificadas las problemáticas y necesidades 
regionales así como del sector productivo, para orientar los proyectos en la búsqueda 
de soluciones. 
 Implementar otros beneficios tributarios para el sector empresarial por incorporación 
de CTeI en sus procesos productivos, así como por la vinculación de doctores 
(investigadores) en su nómina. 
 Fortalecer las pymes a través de desarrollo de capacidades en CTeI  
 Impulsar el trabajo conjunto entre Universidad y Empresa para abordar procesos de 
generación de valor a materias primas y productos primarios, de modo que se 
contribuya a incrementar el nivel de sofisticación de la oferta nacional y para 
exportación de productos con valor agregado. Una opción es desarrollar un programa 
de Apadrinamiento de IES a pymes en las regiones, de acuerdo con las potencialidades 
de ambas partes. 
 Impulsar la participación de las IES en la presentación de proyectos de CTeI para 
acceder a la donación de las empresas, según Acuerdo 14 de 2016 de Colciencias 
(2016b) sobre la deducción de renta por inversión o por donación en proyectos de CTeI. 
Respecto a esta norma, es necesario también socializarla y promoverla entre los 
empresarios y sus asesores, considerando tanto las grandes empresas como las 
pymes. Para ello, un buen escenario es el Consejo de Competitividad, Ciencia, 
Tecnología e Innovación regionales, los Comités Universidad-Empresa-Estado, 
Cámaras de Comercio, mesas sectoriales; clusters, entre otros escenarios. 
 Promover en las IES la creación de Spin Off, según Ley 1838 de 2017 (Congreso 
República de Colombia, 2017). 
 Gestionar con Senadores y Representantes del Congreso de la República la 




que se logre incidir desde la academia en la solución de los problemas, para no dejarlos 
sólo en el campo de la crítica, el análisis y la reflexión. 
5.2.4 Desarrollo de capacidades en CTeI de IES y en regiones 
Este estudio evidenció la diferencia en las capacidades de CTeI en IES y en regiones, que 
no se han resuelto desde la política de CTeI, aun cuando Colciencias tiene el programa 
Colombia Científica que contempla dos componentes: Ecosistemas científicos y Pasaporte 
a la Ciencia. Es necesario impulsar más este programa y motivar a las IES y a las regiones 
a participar en las convocatorias que ofrece este programa y destinar mayores recursos 
para éstas. Asimismo, se proponen otros cursos de acción que se describen continuación. 
 Desarrollo de capacidades en CTeI en las IES 
Las IES desarrollan capacidades en CTeI para cumplir requisitos de la Política de Calidad 
de Educación Superior y en este sentido, le apunta a la formación de doctores mediante 
acceso a becas Colciencias y publicaciones científicas, básicamente. 
Con el propósito de incrementar las capacidades de las IES, se requiere abordar los 
siguientes cursos de acción: 
 Considerar el diseño e implementación de un Sistema Nacional de Doctorado en el 
país, de modo que priorice la formación en áreas estratégicas para el desarrollo de 
las regiones y considerando el fortalecimiento de las capacidades de CTeI de las 
IES.  
 Promover la oferta de cupos doctorales a partir de las apuestas estratégicas que 
se requieran en áreas focalizadas de desarrollo, para evitar crecimientos 
desproporcionados y asegurar así, una mejor empleabilidad de los doctores al 
egresar de sus programas. 
 Los recursos para la formación doctoral deben ser de fuentes de financiación del 




 Mejorar las condiciones de estabilidad laboral de investigadores, para lo cual se 
propone identificar mecanismos de vinculación con empresas considerando 
beneficios tributarios por su vinculación.  
 Revisión del Decreto 1279 de 2002 relacionado con el régimen salarial y 
prestacional de los docentes de las universidades estatales, permitiendo la 
participación de los docentes e investigadores en los escenarios de discusión. En 
este sentido es necesario precisar que los incentivos a la producción de los 
investigadores son parte de la política pública de CTeI, y que si bien, es 
fundamental garantizar la calidad y pertinencia de las investigaciones, ello no sea 
óbice para considerar la eliminación o reducción de incentivos. 
 Priorizar el apoyo a investigaciones en áreas de interés para la IES y para las 
regiones, con productos que vayan más allá de la publicación científica.  
 Diseñar e implementar convocatorias específicas para aumentar las capacidades 
de las IES pequeñas, que no cumplen con los indicadores requeridos para aplicar 
a las convocatorias convencionales.  
Desde otro punto de vista, las capacidades de CTeI se desarrollan también mediante 
la articulación de la investigación con la docencia y la extensión en las IES, con 
acciones como: 
 Incorporación de los avances en ciencia y tecnología tanto en los contenidos 
de las asignaturas (micro currículos) como en los planes curriculares de los 
programas de pre y posgrado, desde las IES. 
 Realización de proyectos de investigación en los que participen estudiantes de 
pre y posgrado, creación y fortalecimiento de semilleros de investigación.   
Garantizar el estímulo, promoción y apoyo de acciones tales como RedCOLSI. 
 Realización de proyectos de investigación para la solución de problemáticas 
particulares de las comunidades o regiones; demostración de los resultados de 
las investigaciones a las comunidades mediante la realización de eventos 
concertados tanto con la comunidad como con los gobiernos locales; ejecución 
de asesorías y consultorías a empresas para la solución de problemas 




 Desarrollo de capacidades de CTeI en las regiones 
Actualmente se reconoce que hay disparidad regional en relación con las capacidades de 
CTeI, tanto por la concentración de investigadores y grupos de investigación, como por la 
cobertura de IES en las cuatro áreas metropolitanas más grandes del país, que son 
Bogotá, Medellín, Cali y Barranquilla.  En este sentido, los recursos de inversión de CTeI 
para formación doctoral y proyectos de CTeI se quedan en estas regiones, porque son las 
que cumplen con los indicadores para ello. Sin embargo, es necesario, fortalecer las 
capacidades de las demás regiones del país, para lo cual, se requiere abordar entre otras, 
las siguientes acciones: 
 Diseñar e implementar convocatorias para financiar ACTI y I+D para aplicar en las 
regiones con menores capacidades de CTeI para la solución de problemas 
específicos de éstas. 
 Crear e implementar un “plan padrino” como una estrategia de cooperación 
horizontal, en la que región con mejores desarrollos, apadrine a otra en vía de 
mejora, a modo de acelerar el desarrollo de sus capacidades en CTeI, con la 
participación de los gobiernos locales, apoyados por el Consejo Regional de 
Competitividad, CTeI, las IES y sus sedes regionales.  
 Incentivar el relevo generacional en las regiones, formando a los futuros 
funcionarios públicos de municipios y departamentos, así como a empresarios, en 
áreas estratégicas de la región. De igual forma, para la formación, se requiere el 
concurso de las sedes regionales de las IES en el país; así mismo el 
involucramiento del gobierno local para la validación y apoyo a las actividades. 
 Revisar los criterios de asignación de recursos a proyectos CTeI financiados con 
los recursos del Sistema de Regalías, de tal forma que se prioricen aquellos 
proyectos que permitan el mejoramiento de capacidades de las regiones. 
 Entregar a Colciencias la ejecución de los fondos provenientes de diversos 
organismos públicos, para que se asegure una inversión transparente y focalizada 





5.2.5 Seguimiento y evaluación de la política pública de CTeI  
El seguimiento a la PPCTeI, no ha tenido un proceso riguroso de verificación del 
cumplimiento de sus indicadores de planeación a lo largo de la última década; de lo 
contrario, hubiera sido posible identificar las falencias en el momento oportuno y tomar las 
decisiones necesarias para corregir o prevenir aspectos que impidieran el logro de los 
objetivos de la política y el cumplimiento de las metas establecidas a 2019. 
Por esta razón se proponen tres cursos de acción: 1) diseño e implementación de una 
batería de indicadores para medición de procesos, resultados, productos e impacto de la 
política CTeI y levantamiento de líneas base; 2) evaluación de la productividad de 
investigadores, grupos y demás actores del SNCTeI; y 3) evaluación periódica de la 
ejecución de la Política pública de CTeI. 
 Diseño e implementación de una batería de indicadores para medición de 
procesos, resultados, productos e impacto de la política CTeI y levantamiento 
de líneas base  
Si bien la política ha definido algunos indicadores, es necesario establecer una batería de 
indicadores de proceso, de resultado, de producto y de impacto de la PPCTeI, con la 
periodicidad necesaria para que se tomen decisiones a tiempo que permitan ajustar y 
reorientar las acciones con miras al cumplimiento de objetivos y metas de la política CTeI. 
Asimismo, la línea base para la medición de los resultados e impactos de la PPCTeI es 
fundamental para identificar el avance de los indicadores, así como de la ejecución de la 
política misma. Para ello, es necesario considerar, como mínimo la siguiente información: 
programas y proyectos de Colciencias; productos y resultados de cada uno de los actores 
del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnología e Innovación (SNCTeI) según lo establecido 
en la Resolución 1473 de 2016 (Colciencias, 2016a); tipologías de proyectos calificados 
como de carácter Científico, Tecnológico e Innovación para acceder a los Beneficios 




Como complemento, es necesario establecer un mecanismo de articulación del Sistema 
de Información de Colciencias con el del MEN y las mismas IES, debido a que se han 
identificado inconsistencias en ellos, por la calidad y oportunidad con la que se alimentan 
esos sistemas de información.    
 Evaluación de la productividad de investigadores y grupos de las IES así como 
de los demás actores del SNCTeI 
El estudio de productividad de investigadores y grupos de las IES así como de los demás 
actores del SNCTeI está relacionada con la propuesta anterior, específicamente en 
relación con la medición de los productos y resultados de cada uno de los actores del 
Sistema Nacional de Ciencia, Tecnología e Innovación (SNCTeI) según lo establecido en 
la Resolución 1473 de 2016 (Colciencias, 2016a).  
En el caso de los investigadores y grupos vinculados a las IES, podría realizarse desde las 
mismas IES de forma articulada con Colciencias y el MEN, en razón a que comparten 
información de las IES. 
 Evaluación de la PPCTeI  
La política de CTeI no ha sido evaluada totalmente, sino que se han hecho evaluaciones 
parciales, de modo que es necesario hacer una evaluación completa de ella. Para el efecto, 
se recomienda acoger la metodología SINERGIA, establecida por el Departamento 
Nacional de Planeación (DNP), que contempla cinco categorías de evaluación: de 
operaciones (insumos y procesos), institucional, de resultados (productos y resultados), de 
impacto y ejecutiva (DNP, 2014), que hace parte del Sistema de Planeación Colombiano.  
Esta evaluación es necesaria porque es conveniente y relevante comprender el efecto de 
la política pública de CTeI en el mejoramiento de la calidad de vida de los colombianos y 




pobreza y desigualdad, el crecimiento de las empresas, el avance en la sofisticación de las 
exportaciones, entre otros. 
Finalmente, los cursos de acción expuestos anteriormente se sintetizan en la Tabla 5-1, 
sobre los cuales se espera sembrar la semilla para que otros investigadores aborden con 
mayor profundidad una o varias de estas propuestas. 
Tabla 5-1: Cursos de acción propuestos según fenómeno y problemática identificados  
Fenómeno Problemática Cursos de acción propuestos 
1. Institucionalidad Pérdida de protagonismo de 
Colciencias y disminución de 
su presupuesto 
Institucionalidad: 
 Reconocimiento del rol 
protagónico de Colciencias 
 Definición de estrategias que 
garanticen la financiación de la 
política CTeI 
 Centralización en Colciencias del  
Desfinanciación de la PPCTeI 
y ejecución heterogénea de 
recursos (en IES y regiones) 
2. Política pública 





Desarticulación de las 
agendas de conocimiento con 
las necesidades de las 
regiones y del país 
 Articulación de la política pública 
de CTeI con otras políticas 
públicas: 
 Definición de estrategias para 
articular las agendas de 
conocimiento con las necesidades 
de las regiones y del país 
 Definición de mecanismos para la 
articulación de la política pública 
de CTeI con otras políticas 
públicas asociadas 
 Aprovechar las oportunidades 
para  Colombia como invitada en 
la OCDE 
Desarticulación de la política 
pública de CTeI con otras 
políticas públicas asociadas  y 
discontinuidad de políticas 
entre gobiernos, asociado a la 
voluntad política 
3. Actores del 
SNCTeI 
Desarticulación de actores del 
SNCTeI 
Diálogo y articulación de actores del 
SNCTeI. 
 Identificación de roles y funciones 
de cada uno de los actores del 
SNCTeI 
 Revisión y mejora de la aplicación 
del Modelo de Triple Hélice 
4. Capacidades en 
CTeI de IES y 
regiones 
Bajas capacidades de CTeI en 
algunas IES 
Desarrollo de capacidades de CTeI en 
las IES y en las regiones: 
 Desarrollo de capacidades de 
CTeI en las IES 
 Desarrollo de capacidades 
regionales en CTeI 
Bajas capacidades de CTeI en 
regiones y concentración de 




Fenómeno Problemática Cursos de acción propuestos 
 
5. Seguimiento y 




Débil seguimiento y 
evaluación a la política pública 
de CTeI 
Seguimiento y evaluación de la 
política pública de CTeI (PPCTeI): 
 Diseño e implementación de una 
batería de indicadores para 
medición de procesos, resultados, 
productos e impacto de la política 
CTeI y levantamiento de líneas 
base.  
 Evaluación de la productividad de 
investigadores y grupos de las IES 
así como de los demás actores 
del SNCTeI. 
 Evaluación de la PPCTeI. 







Anexo 1.  Formato de Invitación, consentimiento 







Apreciado doctor(a) reciba un cordial y afectuoso saludo, 
Usted como líder de la política pública de Ciencia, Tecnología e innovación en Colombia,  ha sido 
invitado a participar en el presente estudio, que tiene por objeto, evaluar el desarrollo de la política 
pública de Ciencia Tecnología e Innovación como un despliegue estratégico, en el sistema 
universitario en sus diferentes niveles de estructura social, formal e informal, con el propósito de 
generar nuevo conocimiento basado en investigación, contribuyendo a explicar la forma como se 
despliega dicha política en Colombia como en México, y a partir de allí, eventualmente, pueda ser 
consultado por los mismos actores, para proponer mejoras al sistema, en pro del desarrollo y 
crecimiento de nuestro País.  
Su participación en esta entrevista es libre y voluntaria, y para su conocimiento, se plantea como 
principio de la investigación, que la información será colectada de manera individual, de forma  
telefónica o presencial de manera  audio grabada, con su previa autorización, y posteriormente se 
hará una transcripción de la entrevista y se procesará en un software especializado, conservando 
la confidencialidad de su identidad, la cual será tratada con propósitos profesionales, velando por  
proteger la identidad de los participantes en la emisión de juicios, y a quienes se les darán los 
respectivos créditos como líderes consultados en una sección especial, codificando la información 
y manteniéndola custodiada en sitios seguros.  Las entrevistas no serán divulgadas abiertamente y 
sólo serán utilizadas en el estudio de forma general. 
La entrevista consta de cuatro preguntas, con una duración estimada entre 30 a 45 minutos y se 
realizará en el espacio que usted disponga según su conveniencia. Por último, con su participación 
en este estudio, contribuye con el desarrollo de la tesis doctoral a cargo del cPhD. Oscar Hernán 
Velásquez Arboleda, además de la publicación de artículos científicos y conferencias.  
Mil gracias por su participación y aporte a la ciencia, la tecnología y la innovación, a través de este 






OSCAR HERNAN VELASQUEZ ARBOLEDA 
Candidato a Doctor en Ingeniería: Industria y Organizaciones 




AVISO DE PRIVACIDAD 
a) Información a Recabar. Los datos que usted como titular nos proporcione, serán tratados 
bajo los principios establecidos en la Ley (licitud, consentimiento, información, calidad, finalidad,  
lealtad, proporcionalidad y responsabilidad). 
Para las finalidades señaladas en el presente Aviso de Privacidad, utilizaremos los siguientes datos 
personales de contacto: Nombre completo, cargo, entidad, correo electrónico, teléfono móvil/celular.  
Finalidades del tratamiento de sus Datos Personales: 
i. Información para dar los créditos de los expertos consultados en el estudio; 
ii. Posibles consultas posteriores al proceso de entrevista en caso de quedar algún 
vacío en la información. 
b) Ejercicio de los Derechos ARCO. En todo momento, Usted tiene derecho de ACCEDER 
a los datos personales que poseamos y a los detalles del tratamiento de los mismos, así como 
a RECTIFICARLOS en caso de ser inexactos o solicitar su CANCELACIÓN cuando considere que 
resulten ser excesivos o innecesarios para las finalidades que justificaron su obtención 
u OPONERSE al tratamiento de los mismos, mediante la solicitud respectiva en escrito libre que 
cumpla con los requisitos establecidos en la Ley.  
Usted puede revocar el consentimiento que, en su caso, nos haya otorgado para el 
tratamiento de sus datos personales. Para revocar su consentimiento deberá presentar una solicitud 
en los mismos términos que aquella que se suscribió para el ejercicio de sus Derechos ARCO.  
c) Limitación del uso y divulgación de sus datos. El Responsable tiene el compromiso de 
resguardar sus datos personales bajo estrictas medidas de seguridad físicas, técnicas y 
administrativas, las cuales han sido implementadas, conforme al Reglamento de la Ley Federal de 
Protección de Datos Personales en Posesión de los Particulares y demás disposiciones legales 
aplicables,  con el objeto de proteger dichos datos personales contra cualquier daño, pérdida,  
alteración, destrucción, uso, acceso o tratamiento no autorizados, y buscando, ante todo garantizar 
la confidencialidad de los datos y asegurarnos de minimizar cualquier riesgo o vulneración que 
pudiera presentarse. 










Firma del Entrevistado: 
 
      
Título del Proyecto: “El desarrollo de la política de ciencia, tecnología e innovación como un despliegue estratégico, en el 
sistema universitario en sus diferentes niveles de estructura, formal, social e informal”  
Investigador responsable: Oscar Hernán Velásquez Arboleda, C, MSc. cPhD. Dirección: Carrera 48 Nro. 7-151 of. P19-






FORMULARIO SEMIESTRUCTURADO PARA COLOMBIA 
Según establece el CONPES 3582 de 2009, La Política Pública de CTeI en Colombia tiene como 
propósito marcar un cambio en el proceso de desarrollo económico y social del País. 
Basados en esta acción articulada, Colombia como nación deberá aumentar gradualmente sus 
niveles de inversión en actividades de ciencia, tecnología e innovación (ACTI), de forma tal que para 
el 2019 esta inversión represente el 2% del PIB. Paralelamente, el país incrementará el número de 
profesionales con formación avanzada logrando que en el 2019 el país haya graduado 3.600 
doctores con una tasa de graduación de 450 por año, los cuales estarán generando el conocimiento 
que requieren los mayores niveles de investigación e innovación del país. La inversión del país en 
ACTI con la meta del 2% del PIB y en capital humano con la de doctores, generará una 
transformación del aparato productivo, que se verá reflejada en el nivel de sofisticación de sus 
exportaciones. Se pretende que con la implementación de la política se eleve el nivel de sofisticación 
de la oferta nacional y pretende que las exportaciones pasen de US $12.332 en el año base a US$ 
17.500 per-cápita en el año 2019. 
Dado el rol estratégico y protagónico, que tiene para el cumplimiento de esta política el sistema de 
centros de investigación y universitario, desde su experiencia y con el ánimo de contribuir con el 
País, pudiera por favor brindar su apreciación frente a los siguientes planteamientos : 
 
Preg. Preguntas 
1 ¿En qué grado considera adecuada o pertinente, la PPCTeI para las IES  y para el país?  
2 ¿Cómo se afectan las IES  y la sociedad, por la desalineación entre lo planificado en CTeI? 
3 
¿Cómo se podría lograr una mayor alineación estratégica en las IES y en el estado para cumplir lo 
dispuesto en PPCTeI? 
4 
¿Qué tan efectiva ha sido la PPCTeI, frente al logro de su propósito de marcar un cambio en el proceso 
de desarrollo económico y social del País? 
 





Anexo 2. Expertos entrevistados por Institución 
Universidad/Institución Actores Cargo Carácter 
Universidad del Rosario Sergio Pulgarín Director Centro de 
Innovación 
Privada 
ITM Juan Carlos Amaya Vicerrector General Pública 
Politécnico Colombiano Jaime Isaza 
Cadavid 
John Fernando Escobar Martínez Rector Pública 
Red Ttu Felipe Ortíz Director Ejecutivo Red TTyU 
Sena Juan Felipe Rendón Ochoa  Director Seccional 
Antioquia 
Pública 
Universidad CES John Didier Ruiz Decano Facultad de 
Medicina Veterinaria y 
Zootecnia 
Privada 
Universidad de Antioquia Álvaro Franco Giraldo Vicerrector Pública 
Universidad de Antioquia John Jairo Arboleda Céspedes Rector, Decano 
Facultad de Ciencias 
Agrarias  
Pública 
Universidad de Antioquia Sergio Iván Restrepo Ochoa Decano de Ciencias 
Económicas 
Pública 
Universidad de Antioquia María Patricia Arbeláez Vicerrectora de 
Investigación 
Pública 
Universidad de la Sabana Leonor Botero Arboleda Directora General de 
Investigación 
Privada 








Universidad de Manizales Guillermo Orlando Sierra Sierra Rector Privada 
Universidad de Santander Jaime Restrepo Cuartas Rector Privada 
Universidad Eafit Félix Londoño Director de 
investigación 
Privada 
Universidad Externado de Colombia Mauricio Pérez Salazar Decano de Economía Privada 
Universidad Nacional de Colombia Víctor Manuel Gómez Profesor Investigador Pública 
Universidad Nacional de Colombia John William Branch Vicerrector Sede 
Medellín 
Pública 
Universidad Nacional de Colombia Moises Wasserman Profesor y Exrector Pública 
Universidad Pontif icia Bolivariana Alvaro Fernández Gómez Vicerrector Académico Privada 
Universidad Cooperativa de Colombia John Harvey Garavito Vicerrector de 
Desarrollo Institucional 
Privada 
Ministerio de Educación Nacional Janeth Gillette Asesora - Exdirectora 
de aseguramiento de 
la calidad MEN 
MEN 
TECNAR Cartagena Johon Gutiérrez Director de 
Investigación 
Privada 
Colciencias Alejandro Olaya Director Colciencias 
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